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HOOFDSTUK 8
De lokale besturen
Filip De Rynck & Ellen Wayenberg
1. Inleiding
België heeft 10 provincies en 589 gemeenten. Deze lokale besturen zijn be-
voegd voor een bepaald grondgebied; ze hebben een open taakstelling, dat 
betekent dat ze eigen initiatief kunnen nemen; en ze kunnen belastingen 
heﬀen. Om al die redenen zijn ze rechtstreeks verkozen.
In dit hoofdstuk gaan we dieper op die lokale besturen in. We vertrekken 
daarbij van hun inbedding in onze binnenlandse bestuurlijke organisatie 
als gevolg van de staatshervorming. We besteden aandacht aan hun poli-
tiek en administratief functioneren. We gaan ook in op de andere actoren 
waarmee de lokale besturen verbonden zijn. Tot slot focussen we op de 
organisatie van het binnenlands bestuur. Bij dat alles gaat onze aandacht 
in het bijzonder uit naar de gemeentebesturen; de provinciebesturen be-
handelen we in tweede orde. We belichten ook vooral de lokale besturen 
in Vlaanderen.
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LEERDOELSTELLINGEN
Aan het eind van dit hoofdstuk kan de lezer volgende thema’s zelf toe-
lichten:
• de globale organisatie van de lokale besturen in ons land;
• de eﬀecten van de staatshervorming op de lokale besturen;
• de basiskenmerken van de lokale besturen op politiek en adminis-
tratief vlak;
• de eﬀecten van en de discussies over New Public Management in de 
lokale besturen;
• de systeemkenmerken van de organisatie van het binnenlands be-
stuur en de daarmee verbonden politiek-bestuurskundige kernvragen, 
in het bijzonder de problematiek van de decentralisatie;
• de rollen van lokaal bestuur en de verklarende variabelen ten opzichte 
van die rollen.
2. Lokale besturen in België
2.1. Lokale besturen en de staatshervorming
In deze paragraaf leggen we uit hoe de staatshervorming (zie hoofdstuk 7 
‘De regionale overheid: Vlaamse overheid’) ingrijpende gevolgen heeft voor 
de organisatie en de werking van de lokale democratie en tot een complexe 
bestuurskundige organisatie leidt.
De Belgische gemeenten en de provinciebesturen zijn als administratie-
ve structuren gecreëerd ten tijde van het Ancien Régime en bleven quasi 
onveranderd gedurende het Verenigd Koninkrijk der Nederlanden. Bij de 
oprichting van België in 1830 bevatte de Grondwet diverse principes met 
betrekking tot de (toen) 2739 gemeenten en de (toen) 9 provinciebesturen 
op het Belgische grondgebied. Tot deze principes behoren de rechtstreekse 
verkiezing van de leden van de raden, de autonomie of open taakstelling, 
het toezicht waaraan zij onderworpen zijn vanwege de centrale overheid en 
hun recht om de inwoners van hun grondgebied te belasten. Tot vandaag 
zijn deze principes grondwettelijk verankerd. De staatshervorming heeft 
daar niets aan veranderd en de deelstaten moeten deze grondwettelijke 
principes dus respecteren.
De eerste Belgische gemeentewet en de eerste Belgische provinciewet kwa-
men er in 1836 en ondergingen vanaf dan veel wijzigingen. In 1988 werden 
alle artikelen m.b.t. de gemeenten gebundeld in de ‘nieuwe’ gemeentewet 
Hoofdstuk 8 De lokale besturen
251
die voor alle Belgische gemeenten gold (De Ceuninck & Valcke, 2007: 46-
49). De staatshervorming heeft dat sedertdien grondig veranderd: de ge-
westen kregen de bevoegdheid om de organisatie en werking van de lokale 
besturen via eigen decreten te regelen; de gewesten treden als centrale 
overheid op in de relatie met lokale besturen op alle bevoegdheidsdomei-
nen die door de staatshervorming werden overgeheveld.
De gemeentewet van 1988 is nu in het Vlaamse en Waalse Gewest nog maar 
in beperkte mate in werking (zie hieronder). Sinds de staatshervorming van 
2001 (het Lambermontakkoord) zijn immers de gewesten bevoegd voor de 
organisatie van de lokale besturen op hun grondgebied. De beide gewesten 
hebben die bevoegdheid intussen ook benut om eigen wetgeving (decre-
ten) m.b.t. de steden en gemeenten en voor de provinciebesturen op hun 
grondgebied uit te vaardigen: het Vlaamse Gewest deed dat in 2005 met een 
eerste Vlaams gemeentedecreet.38 In 2006 en 2011 kwam er een gemeen-
tekiesdecreet dat regels bevat voor de lokale verkiezingen in het Vlaamse 
Gewest.39 Op haar beurt bundelde het Waalse Gewest eerst alle regelgeving 
m.b.t. de gemeenten in een zogenaamde ‘Code de la Démocratie Locale 
et de la Décentralisation’.40 Op 8 december 2005 stemde ze een decreet 
ter wijziging van het politiek functioneren van de Waalse gemeenten.41 
Enkel het Brussels Hoofdstedelijk Gewest heeft tot vandaag geen gebruik 
gemaakt van haar bevoegdheid voor de organisatie van de lokale besturen. 
Bijgevolg functioneren de Brusselse gemeenten tot op heden overeenkom-
stig de gemeentewet van 1988.42 Voor de provincies kwam er in 2005 een 
Vlaams provinciedecreet en in 2004 een Waals provinciedecreet.43
38 Gemeentedecreet van het Vlaams Gewest van 15 juli 2005, (B.S. 31 augustus 2005), later vele malen gewijzigd. 
39 Decreet van het Vlaams Gewest van 10 februari 2006 tot wijziging van de Gemeentekieswet, gecoördineerd 
op 4 augustus 1932, de wet van 19 oktober 1921 tot regeling van de provincieraadsverkiezingen, de wet tot 
organisatie van het geautomatiseerd stemmen van 11 april 1994 en het decreet van 7 mei 2004 houdende 
regeling van de controle van de verkiezingsuitgaven en de herkomst van de geldmiddelen voor de verkiezing 
van het Vlaams Parlement, (B.S. 10 maart 2006).
 Decreet van het Vlaams Gewest van 8  juli 2011 houdende de organisatie van de lokale en provinciale 
verkiezingen en houdende wijziging van het Gemeentedecreet van 15 juli 2005, het Provinciedecreet van 
9 december 2005 en het decreet van 19 december 2008 betreﬀende de organisatie van de openbare centra 
voor maatschappelijk welzijn
40 Wetboek van het Waalse Gewest van 22 april 2004 van de plaatselijke democratie en decentralisatie (B.S. 
12 augustus 2004). 
41 Decreet van het Waals Gewest van 8 december 2005 houdende wijziging van sommige bepalingen van het 
Wetboek van de plaatselijke democratie en de decentralisatie, (B.S. 2 januari 2006). 
42 Koninklijk Besluit van 24 juni 1988 tot codiﬁcatie van de gemeentewet onder het opschrift Nieuwe Gemeen-
tewet, (B.S. 3 september 1988).
 www.avcb-vsgb.be/nl/publicaties/gecoordineerde-tekst-van-de-nieuwe-gemeentewet/ 
43 Vlaams provinciedecreet, 9 december 2005 (BS 29 dec 2005), later nog vijf maal aangepast. Waals provincie-
decreet, 12 februari 2004 (BS 7 maart 2004)
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De gewesten gaan met hun bevoegdheden hun eigen gang en er zijn be-
langrijke verschillen gegroeid tussen de gewesten: zo zijn het Vlaamse 
gemeentedecreet (2005) en provinciedecreet (2005) veel meer doordron-
gen van aandacht voor het New Public Management dan dat het geval is 
in het Waalse gemeentedecreet (2004) en provinciedecreet (2004). In de 
Waalse decreten is er dan weer meer aandacht voor de vernieuwing van 
de politieke structuren, bijvoorbeeld door de meer directe aanduiding van 
de burgemeester dan in Vlaanderen. Er zijn ook gelijkenissen gebleven: 
doorheen de staatshervormingen zijn Belgische tradities in beide gewesten 
behouden (De Rynck & Wayenberg, 2010). Daar komen we verder in dit 
hoofdstuk nog op terug.
Gewesten en gemeenschappen hebben heel wat inhoudelijke bevoegdhe-
den op de verschillende beleidsdomeinen waarop ook lokale besturen een 
belangrijke rol spelen (wonen, ruimtelijke ordening, economische ontwik-
keling, onderwijs,…). De deelstaten zijn de centrale overheid waarmee de 
lokale besturen op deze domeinen het meest te maken hebben. Veranderin-
gen van het deelstaatbeleid hebben vaak gevolgen voor de lokale besturen. 
Een van de permanente vraagstukken is hoeveel eigen ruimte tot beslissen 
lokale besturen op bepaalde domeinen moeten of mogen hebben (over de 
decentralisatie, zie hieronder).
Om een volledig zicht te hebben op de organisatie van de gemeenten 
moeten we daarom het gemeentedecreet van het betrokken gewest altijd 
samenlezen met de federaal gebleven bepalingen in de gemeentewet. En-
kele elementen van de Belgische gemeentewet van 1988 (vooral voor de 
aanstelling van de politieke organen) gelden alleen voor de gemeenten 
met faciliteiten en de taalgrensgemeenten: in die gemeenten is de vrijheid 
van de deelstaten dus beperkter. Andere elementen in de gemeentewet 
gelden nog voor alle Belgische gemeenten omdat deze bevoegdheden bij 
het federale niveau behoren: de sociale zekerheid van de mandatarissen; de 
burgerlijke stand; de brandweer en de politie; het tuchtrecht voor ambte-
naren. Bovendien is de federale overheid zelf nog bevoegd voor belangrijke 
beleidsmateries als belastingen, brandweer, politie en justitie. Via die be-
voegdheden heeft de federale overheid nog een belangrijke invloed op de 
organisatie en de werking van de lokale besturen. Bijna alle materies inzake 
veiligheid bijvoorbeeld worden nog in belangrijke mate door de federale 
overheid aangestuurd.
Hiermee illustreren we dat besturen op het lokale niveau complex is omdat 
binnen de nog steeds evoluerende staatshervorming met twee centrale 
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overheden moet rekening worden gehouden: heel wat veranderingen die 
in de vorige hoofdstukken voor de federale en Vlaamse overheid werden 
beschreven, hebben immers ook gevolgen voor de lokale besturen.
2.2. Aantal en soorten lokale besturen
Er zijn 589 gemeenten in België en daarvan zijn er 308 in Vlaanderen. 
Sommigen dragen de titel ’stad’: dat is niet meer dan een eretitel die wordt 
toegekend aan die lokale besturen die in de middeleeuwen vanwege de 
vorsten speciale stadsrechten hadden gekregen. Die titel heeft dus niets 
met de huidige grootte van de gemeenten te maken: onder andere Mesen, 
dat nu slechts 900 inwoners telt, draagt de titel ‘stad’.
Tabel 1: Gemeenten in de drie Belgische gewesten
Gewest 
Aantal 
gemeenten
Gemiddeld 
aantal 
inwoners
Gemiddelde 
oppervlakte 
(in km²)
Bevolkings-
dichtheid 
( inwoners/km²)
Vlaamse Gewest 308 20.922 43.9 477
Brussels Hoofd-
stedelijk Gewest 
19 61.800 8.5 7270,6
Waalse Gewest 262 13.700 64.3 213,1
België 589 19.131 51.8 369,3
Bron: VVSG, 2015
Tabel 2: Gemeenten in de drie Belgische gewesten, geordend naar absolute en rela-
tieve grootte (2015)
Vlaamse Gewest Waalse Gewest
Brussels Hoofdste-
delijk Gewest
+100.000 3 (1 %) 3 3
40.000-100.000 17 (5,5 %) 6 (2,2 %) 8 (42,1 %)
20.000-40.000 75 (24,3 %) 31 (11,8 %) 8 (42,1 %)
10.000-20.000 132 (44,8 %) 68 (25,9 %) 0
-10.000 81 (26,3 %) 154 (58,7 %) 0
Totaal 308 262 19
Bron: Agentschap Binnenlands Bestuur, 2016
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In de tabellen 1 en 2 zien we dat de grootte van de gemeenten toch behoor-
lijk verschilt tussen de gewesten. Er zijn veel meer kleine gemeenten in het 
meer landelijke Wallonië (bijna 60 % van de Waalse gemeenten telt min-
der dan 10.000 inwoners) dan in het meer verstedelijkte Vlaanderen. De 
Brusselse gemeenten hebben op hun beurt veel meer inwoners op een veel 
kleinere oppervlakte en zij hebben veel meer inwoners dan de gemiddelde 
Vlaamse gemeente. We zien dus alleen al op basis van deze elementaire 
cijfers verschillen tussen de gewesten.
Met een gemiddelde omvang van bijna 18.000 inwoners zitten de Belgi-
sche gemeenten in Europees perspectief in de bovenste middenmoot. Veel 
zuiderse landen hebben nog veel meer kleine gemeenten. De Britse, Neder-
landse en Deense gemeenten zijn dan weer een (heel) stuk groter44 (Dexia, 
2010). Dat wijst op een basiskenmerk van het lokaal bestuurssysteem in de 
Angelsaksische en noordelijke landen (zie hieronder).
Het aantal Belgische gemeenten is drastisch verkleind door de fusie die 
inging op 1 januari 1977: in één klap evolueerden we daardoor van 2359 
naar 589 gemeenten. Voordien waren er al kleinere fusiegolven geweest. 
Ons land is een van de weinige Europese landen die in één beweging zo 
drastisch heeft ingegrepen in de schaal van de gemeenten om de bestuurs-
kracht van de gemeenten te versterken, het belangrijkste motief voor de 
fusie. Dat die fusie er op zo’n grootschalige manier kon komen, is door een 
combinatie van factoren te verklaren: het ging heel slecht met de openbare 
ﬁnanciën; er was druk vanuit de economische middens om de gemeenten 
bestuurskrachtiger te maken zodat ze economisch een sterkere rol konden 
spelen (bv. op vlak van infrastructuur); de grote politieke partijen zagen 
voordelen in deze operatie om hun lokale machtsbasis te versterken; er was 
een sterk leiderschap op het niveau van de minister (Ackaert & Dekien, 
1989; Maes, 1985; De Ceuninck, 2009). Bij het bepalen van de deﬁnitieve 
grenzen van de nieuwe gemeenten speelden echter heel wat partijpolitieke 
berekeningen en afwegingen (De Ceuninck, 2009). Ze zorgden ervoor dat 
tot op de dag van vandaag veel fusies niet echt logisch zijn of dat geogra-
ﬁsch logische fusies er niet zijn gekomen. Dat werkt door op het beleid van 
deze gemeenten. Nogal wat kleine gemeenten in de schaduw van de grotere 
steden konden zich via hun politieke invloed aan de fusie onttrekken (bv. 
de gemeenten rond Turnhout of De Pinte rond Gent) terwijl andere kleine 
44 De Britse, Nederlandse en Deense gemeenten hebben een gemiddeld aantal inwoners van resp. 152.200, 
38.435 en 56.345. In onder andere Frankrijk en Duitsland zijn de gemeenten dan weer gemiddeld veel kleiner. 
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gemeenten wel een deel van de stad werden (o.a. Mariakerke of Ledeberg 
die wel bij Gent werden gevoegd).
De discussie over de schaal van de gemeenten is echter nooit rond. Niet 
alleen zijn er de gevolgen van de niet logische beslissingen uit de jaren ‘70, 
maar omdat taken en opdrachten voortdurend evolueren leeft ook vandaag 
het debat over de schaal van onze gemeenten. Nogal wat mensen denken 
dat de huidige gemeentelijke schaal nog te beperkt is om voldoende be-
stuurskrachtig te kunnen zijn. Schaal is een instrument: de beoordeling 
daarvan hangt inderdaad af van wat men als samenleving van lokale bestu-
ren verwacht (zie Witboek Interne Staatshervorming, 2011). De diﬀerenti-
atie van lokale besturen naar omvang en ligging speelt daarin bovendien 
mee: taken en opdrachten van een centrumstad (zie Leuven, Antwerpen, 
Genk, Gent,…) zijn anders dan taken in kleine plattelandsgemeenten. De 
Vlaamse overheid keurde in 2016 een decreet goed dat de vrijwillige fusies 
tussen gemeenten wilde stimuleren. Gemeenten die daar zelf voor kiezen 
kunnen aan de Vlaamse overheid vragen om hen te fusioneren. Op een 
9-tal plaatsen lopen daarover gesprekken. In Meeuwen-Gruitrode en Op-
glabbeek, Aalter en Knesselare en Kruishoutem en Zingem komt het wel-
licht tot een fusie vanaf 1 januari 2019. De Vlaamse overheid stimuleert dat 
door een belangrijk deel van de schuld van deze gemeenten over te nemen.
2.3. Lokale autonomie versus centraal toezicht
2.3.1. Autonomie en medebewind
De lokale besturen zijn enerzijds autonoom; anderzijds zijn ze een deel van 
de staat (medebewind). Ze vervullen dus twee soorten rollen en hebben 
twee proﬁelen. We schetsen de beide vanuit hun historische evolutie. Dat 
dubbele proﬁel van de lokale besturen is immers het resultaat van een 
lange ontwikkeling.
Onze gemeenten hebben een bijzonder rijke geschiedenis die tot nu mee-
speelt in de problematiek van de lokale autonomie. Al in de middeleeuwen 
(vanaf de 14de eeuw) waren de Vlaamse steden (samen met Nederlandse 
en Italiaanse steden) de basis voor de handel en voor sociale initiatieven in 
een samenspel met privaat initiatief, vooral door de kerk georganiseerd. We 
hadden in onze regio’s eerder stadsbesturen en vormen van lokale demo-
cratie (‘stadsstaten’) dan we centrale overheden en democratie op dat ni-
veau hadden (voor een prachtige historische schets, zie Blockmans, 2010).
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De steden stonden lange tijd in een zeer gespannen verhouding met de 
centrale heersers. Zij bevochten letterlijk en ﬁguurlijk hun vrijheden, die 
dan in keuren werden vastgesteld en in belforten bewaard. De belforten 
symboliseerden als burgerlijke monumenten de onaankelijkheid van de 
stad. Deze keuren omschreven in detail de rechten op lokale autonomie. 
Dat hield ook het recht in om bepaalde belastingen te heﬀen zoals tolrech-
ten aan de stadspoorten. Deze speciﬁeke geschiedenis verklaart waarom 
in ons land nog altijd zoveel belang wordt gehecht aan lokale besturen en 
waarom de lokale autonomie nog altijd in de Grondwet verankerd zit (zie 
hieronder).
Ook in de overgang naar de industriële samenleving (19de eeuw) speelden 
lokale besturen een belangrijke rol: zij namen vaak eerder dan centrale 
overheden initiatief voor onderwijs; voor vormen van sociale zekerheid; 
voor de uitbouw van openbare infrastructuur; voor sociale woningbouw; 
voor vormen van cultureel werk, enz. (De Ceuninck & Valcke, 2007: 43). 
Veel van die initiatieven zijn pas later door centrale overheden overge-
nomen en over heel het grondgebied veralgemeend. Deze beweging toont 
al goed het belang van het lokale niveau en van het begrip autonomie: 
op die schaal groeien daardoor vaak vernieuwende beleidsinitiatieven. Na 
verloop van tijd worden deze door de politiek als veralgemeenbare rechten 
beschouwd. Dan verschuift het initiatief naar centrale overheden omdat 
die rechten van burgers op bepaalde voorzieningen kunnen vastleggen voor 
het hele grondgebied (De Rynck, 2017).
De geschiedenis werkt nog anders door. Ook de gevolgen van de Franse 
revolutie en de tijdelijke Franse overheersing zien we tot op heden. De 
gemeenten werden in de Franse traditie bekeken als een onderdeel van 
de staat: zij moesten meewerken aan opdrachten in het kader van het 
staatsbelang. Dat noemen we dan medebewind en omvat alle taken die 
gemeenten in opdracht van de centrale overheden vervullen, ondertus-
sen zowel voor de Vlaamse als voor de federale overheid (telkens binnen 
de speciﬁeke bevoegdheden van beide overheden). Uit de Franse tijd nog 
stamt de burgerlijke stand, die nu door de gemeenten in opdracht van de 
federale overheid wordt verzorgd. Gemeenten behandelen bouwvergun-
ningen of milieuvergunningen en dat doen ze verplicht en in opdracht 
van de Vlaamse overheid omdat deze daarvoor door de staatshervorming 
bevoegd is geworden. Gemeenten vervullen brandweertaken in opdracht 
van de federale overheid. Voor dat medebewind zijn lokale besturen dus 
nuttige instrumenten voor de organisatie van de staat.
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Tussen de gemeenten en de centrale overheden is er voortdurend discussie 
over de omvang van deze medewindstaken en over de tussenkomst van de 
centrale overheden in de kosten van de medebewindstaken. Het invoeren 
van de federale elektronische identiteitskaart bijvoorbeeld heeft voor de 
gemeentelijke diensten van de burgerlijke stand veel extra kosten veroor-
zaakt die niet door de federale overheid maar wel door de gemeenten zelf 
werden betaald.
De historisch gegroeide status van de gemeenten als onderdeel van de staat 
is bijzonder goed merkbaar aan de positie van de burgemeester: de burge-
meester is de eerste onder zijns gelijken op lokaal niveau maar hij vervult 
tezelfdertijd ook politionele opdrachten voor de federale overheid. Daarin 
is hij niet vrij en is hij niet alleen een lokaal mandataris: hij kan die taken 
niet weigeren, hij moet die uitvoeren. Dat is ook de reden waarom de burge-
meester door de centrale overheid wordt benoemd (vroeger door de Koning, 
nu door de gewestelijke minister van binnenlandse aangelegenheden).
We gaan nog wat grondiger in op de werking van artikel 41 van de Bel-
gische Grondwet, dat de autonomie van de gemeenten en de provincies 
regelt. Deze toelichting toont hoe het systeem van de gedecentraliseerde 
eenheidsstaat werkt: een staat met een combinatie van eenheid (waarvoor 
de centrale overheden zorgen) en decentralisatie (de lokale besturen).
Overeenkomstig artikel 41 van de Grondwet kunnen gemeenteraden en 
provincieraden alles beslissen wat van lokaal of provinciaal belang is. Ge-
meenten en provincies zijn autonoom zolang niemand hen het initiatief 
dat ze willen nemen, verbiedt. Zodra echter in een decreet of een wet wordt 
bepaald dat een bepaalde taak door de Vlaamse of federale overheid wordt 
uitgeoefend (binnen hun bevoegdheden als gevolg van de staatshervor-
ming), is die taak niet meer van lokaal of provinciaal belang en kunnen 
de gemeenten of provincies deze taak niet meer uitoefenen. In de jaren 
‘50-‘60 bijvoorbeeld namen steden autonoom initiatief voor stads- en 
streekvervoer. Deze voorzieningen werden door steden en gemeenten be-
heerd (Maes, 1985: 358-359) Sedert de Vlaamse decreten over deze materies 
behoort dit niet meer tot de lokale autonomie. De Vlaamse overheid heeft 
het stads- en streekvervoer overgenomen en geeft dat vorm via de Vlaamse 
Vervoersmaatschappij (De Lijn). De Lijn doet dus nu in Gent en Antwerpen 
wat deze steden eerder zelf autonoom deden. De Vlaamse overheid kan de 
gemeenten en provincies na de centralisatie van deze taken wel, in het 
kader van het medebewind, taken op deze domeinen toevertrouwen, maar 
dan moeten deze zich houden aan de voorwaarden die de Vlaamse overheid 
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daaraan verbindt en zijn ze niet meer ‘autonoom’, zoals artikel 41 van de 
Grondwet dat bedoelt. Het omgekeerde is ook denkbaar: als de Vlaamse 
overheid bepaalt dat zij bepaalde taken niet meer opneemt, kan dit in prin-
cipe dan vrij door de lokale besturen gebeuren. Het principe van artikel 41 
is duidelijk: een rechtstreeks verkozen bestuur mag met belastinggeld vrij 
initiatief nemen, zolang een andere overheid dat niet verbiedt. Het is aan 
de burgers om dat autonoom initiatief via de verkiezingen op zijn waarde 
te beoordelen.
2.3.2. Toezicht
De lokale besturen zijn nooit in de letterlijke zin helemaal autonoom, ook 
niet voor de materies die van lokaal of provinciaal belang zijn. Ze blijven 
altijd en voor al hun beslissingen aan vormen van toezicht onderworpen. 
De centrale overheden controleren op die manier de kwaliteit van de be-
slissingen van de lokale besturen. Dit toont hoe lokale besturen steeds 
als een onderdeel van de staat worden bekeken. In uiterste gevallen kan 
de centrale overheid het dwangtoezicht gebruiken: op kosten van de ge-
meente worden medebewindstaken uitgevoerd die de gemeente weigert uit 
te voeren. Indien een gemeente bijvoorbeeld systematisch zou weigeren 
taken van burgerlijke stand uit te voeren, zou het dwangtoezicht, door de 
federale overheid in dit geval, kunnen worden ingezet. De Vlaamse over-
heid zou op haar beurt in de plaats van de gemeente kunnen optreden 
indien deze bijvoorbeeld zou weigeren bouwvergunningen te behandelen. 
De gemeenten betalen dan bovendien de kosten van deze operatie.
De gouverneur is de centrale ﬁguur in de organisatie van het algemeen 
toezicht op de administratieve beslissingen van gemeenten, OCMW’s, pro-
vincies en politiezones. Dat heeft betrekking op alle beslissingen voor de 
normale werking van de gemeenten: beslissingen die de gemeenteraad en 
het college nemen (en alle andere organen in provincie, OCMW en politie). 
De gouverneur treedt hier op in zijn functie als ambtenaar van de Vlaamse 
overheid omdat de gewesten door de staatshervorming sedert 1993 al be-
voegd zijn voor het algemeen toezicht op de lokale besturen (veel vroeger 
dus dan het moment waarop ze bevoegd werden voor de bestuurlijke or-
ganisatie zelf). De gouverneur treedt voor de politie op in opdracht van de 
federale overheid. De Vlaamse minister voor binnenlandse aangelegenhe-
den treedt op als de uiteindelijke toezichthouder voor de Vlaamse dossiers: 
hij kan beslissingen van lokale besturen en van de gouverneur vernietigen.
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Het speciﬁek toezicht omvat alle vormen van toezicht die opgenomen zijn 
in sectorale regelgeving in de verschillende beleidssectoren, zowel van 
de federale als van de Vlaamse overheid. Hier treden de administratieve 
diensten van de respectievelijke sectorministers op als toezichthouders. 
De gemeenten moeten bijvoorbeeld voor ruimtelijke ordening dossiers 
doorsturen naar de Vlaamse overheid; voor brandweermateries naar de 
federale overheid.
2.4. Lokale inkomsten en uitgaven
We beginnen het overzicht van de lokale ﬁnanciën met een algemene tabel 
(tabel 3) die een overzicht geeft van de belangrijkheid van de lokale pu-
blieke sector: we zien dat 46 % van de publieke investeringen door lokale 
besturen gebeurt. De lokale besturen zijn maar voor een kleine fractie 
verantwoordelijk voor de schuldopbouw van ons land.
Tabel 3: Belangrijke ﬁnanciële indicatoren m.b.t. de sector van de lokale besturen
Miljard euro % van BBP
% van totale 
publieke sector
Lokale uitgaven 26,1 6,38 13,2
Lokale investeringen 6,0 1,47 37,0
Lokale belastingontvangsten 9,6 2,3 5,3
Lokale schuld 23,3 5,69 5,36
Bron: Belﬁus, 2015a; 2015b; 2016; FOD Economie, 2016
2.4.1. De inkomsten
In tabel 4 zien we waar de middelen van de lokale besturen vandaan ko-
men. We merken verschillen tussen de gewesten: de Waalse gemeenten 
zijn meer aankelijk van speciﬁeke subsidies vanwege de regionale Waal-
se overheid dan de Vlaamse gemeenten. Vlaamse gemeenten halen meer 
middelen uit belastingen. Waalse gemeenten zijn dus aankelijker van de 
centrale overheden.
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Tabel 4: Types van lokale inkomsten in de drie regio’s (2015)
Inkomstentype in % 
van het totaal lokaal 
inkomen
Vlaamse Gewest Waalse Gewest
Brussels 
Hoofdstedelijk 
Gewest
Dienstverlening 8,67 % 7,71 % 8,44 %
Centrale fondsen 24,15 % 25,88 % 25,47 %
Lokale belastingen 52,81 % 35,23 % 29,96 %
Centrale geoormerkte 
subsidies 
7,84 %* 28,28 % 34,01 %
Dividenden en aandelen 
in intercommunales
4,51 % 1,96 % 1,98 %
Noot: * Zonder gesubsidieerd onderwijzend personeel (94 €/inw.) 
Cijfers voor Vlaamse Gewest zijn voor gemeenten, voor Waalse Gewest en Brussels 
Hoofdstedelijk Gewest voor de hele lokale sector
Bron: Belﬁus, 2015a
We vermeldden al dat de Grondwet aan de gemeenteraden en provinciera-
den het recht geeft belastingen te heﬀen. Federale en Vlaamse wetgeving 
kan verder bepalen waarop die belastingen betrekking kunnen hebben 
of waarop gemeenten of provincies geen belastingen mogen heﬀen. Zo 
verbiedt de federale vennootschapswetgeving gemeenten en provincies 
om belastingen te heﬀen op bedrijfswinsten maar laat de federale wetge-
ving voor personenbelasting gemeenten wel toe aanvullende belastingen 
te heﬀen op het inkomen terwijl dat voor de provinciebesturen dan weer 
verboden is. We moeten dus de Grondwet samenlezen met de speciﬁeke 
belastingwetgevingen. We illustreren het gevolg: naarmate meer natuur-
lijke personen (dokters, advocaten,…) een deel van hun inkomen onder-
brengen in vennootschappen, missen de lokale besturen daardoor steeds 
meer lokale belastbare inkomsten. Op het persoonlijke inkomen van die 
vrije beroepen mogen zij immers wel een belasting heﬀen, op winsten van 
vennootschappen die deze beroepen oprichten, mag dat echter niet.
Lokale besturen heﬀen in beperkte mate eigen autonome lokale belastin-
gen waarvoor zij organisatorisch helemaal verantwoordelijk zijn (tot en 
met de inning en de opvolging). Die lokale belastingen kunnen op heel 
veel zaken betrekking hebben: op buitenverblijven, op paarden, op gokken, 
op bordelen,… In sommige gemeenten kunnen bepaalde belastingen be-
langrijk zijn: voor een kustgemeente zijn de tweede verblijven belangrijk; 
voor een Limburgse gemeente kan een belasting op grindontginning veel 
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opbrengen. Maar in veel gemeenten wegen de kosten van de inning van 
lokale belastingen niet op tegen de baten ervan.
Gemeenten heﬀen vooral belastingen aanvullend op een andere belasting 
ingesteld door de centrale overheden. In de praktijk zijn dat voor de ge-
meenten de opcentiemen op de Vlaamse onroerende voorheﬃng en een 
percentage op de federale inkomensbelasting. Gemeenten beslissen vrij 
hoe hoog zij die aanvullende belastingen plaatsen. Via de Vlaamse of fede-
rale overheid krijgen zij dan later de bedragen doorgestort waarop zij recht 
hebben. Zij moeten dus niet de kosten dragen van de hele organisatie voor 
inning, wat voor de eigen lokale belastingen wel het geval is. Deze beide 
aanvullende belastingen zijn veruit de belangrijkste vorm van lokale belas-
tingen: 81 % van de belastinginkomsten van de gemeenten komt van die 
twee aanvullende belastingen (Belﬁus, 2012). En de Belgische gemeenten 
halen, in verhouding tot de andere Europese gemeenten, een belangrijk 
deel van hun inkomen uit belastingen (ongeveer 40 % terwijl dat voor Ne-
derlandse gemeenten bijvoorbeeld maar 17 % is) (Vereniging Nederlandse 
Gemeenten, 2012). Dat is niet onbelangrijk: kiezers verkiezen lokale politici 
en dragen hen via de gemeentelijke belastingen een deel van hun ﬁnanciële 
middelen over. Daarmee voeren die politici beleid en zien kiezers wat er 
met hun geld gebeurt. Dat systeem bevordert verantwoordelijk gedrag en 
zet politici aan tot zuinigheid. Dat inzicht heeft de theorie van de ‘public 
choice’ ons onder andere opgeleverd (zie hoofdstuk 5 ‘Van bureaucratie over 
New Public Management naar New Public Governance’). Bovendien zorgt 
dit systeem voor directe democratische controle.
Toen de tolrechten aan de stadsmuren werden afgeschaft omdat ze het vrij 
verkeer van goederen en mensen hinderden, kregen de gemeenten een 
compensatie in de vorm van het Gemeentefonds dat in 1836 werd opge-
richt. Een deel van de centrale ﬁscale middelen vloeit via dat fonds naar de 
gemeenten. Nu is het Vlaams Gemeentefonds goed voor 2.098.051.000 euro, 
of bijna 8 % van de jaarlijkse Vlaamse begroting (Agentschap Binnenlands 
Bestuur, 2011b: 47). Dat fonds alleen is goed voor ongeveer 20 % van de 
jaarlijkse inkomsten van de gemeenten (Belﬁus, 2012). Het fonds kan door 
de gemeenten voor om het even wat worden gebruikt: het is dus niet aan 
voorwaarden of verantwoording gekoppeld.
Het Gemeentefonds is een systeem van herverdeling en solidariteit: met 
algemene belastingmiddelen wordt mee gezorgd voor een zeker evenwicht 
in de inkomsten van de gemeenten. In het andere geval zou de kloof tussen 
rijke en arme gemeenten (te) groot worden. Sedert 1988, het jaar dat de 
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gewesten verantwoordelijk werden voor het Gemeentefonds, zijn de crite-
ria voor de verdeling van het geld over de gemeenten grondig aangepast. 
De zogenaamde centrumfunctie weegt meer door: grotere gemeenten en 
steden verstrekken diensten waarvan burgers van omliggende gemeenten 
gebruik maken. Het beste voorbeeld is het onderwijs: dagelijks trekken 
veel scholieren naar een gemeente waar ze school lopen en dat is vaak 
niet hun woongemeente. De ouders betalen geen belastingen in die cen-
trumgemeenten en daarom worden deze daarvoor via het Gemeentefonds 
gecompenseerd. Een tweede belangrijk herverdelingscriterium is de graad 
van kansarmoede in een gemeente: hoe meer arme inwoners een gemeente 
heeft, hoe meer ze uit het Gemeentefonds krijgt. Arme inwoners betalen 
immers minder belastingen en die belastingen brengen minder op. Toch 
moeten ook die gemeenten voor dienstverlening zorgen. Die criteria zorgen 
voor permanente discussie met de Vlaamse overheid, maar zeker ook tus-
sen de lokale besturen onderling. De kleinere centrumsteden (type Ronse, 
Oudenaarde, Geraardsbergen,…) en de kleine plattelandsgemeenten voe-
len zich constant benadeeld.
Naast het Gemeentefonds krijgen gemeenten nog middelen uit zogenaamde 
geoormerkte subsidies: dat zijn tussenkomsten van de centrale overheden 
die wel voor speciﬁeke uitgaven dienen. Dat kan voor sportinvesteringen 
zijn, voor milieuprojecten, voor mobiliteitsprojecten, enz. Geoormerkte 
subsidies maken gemeenten meer aankelijk van de centrale overheden: 
die kunnen de lokale besturen in een bepaalde richting sturen. Vaak zijn 
aan die subsidies allerlei voorwaarden gekoppeld zoals op vlak van de doe-
len die ermee kunnen worden nagestreefd. Dit leidt dan ook telkens tot 
vormen van speciﬁek toezicht (zie hierboven). Uit tabel 4 bleek al dat de 
Waalse gemeenten meer aankelijk zijn van deze subsidies dan de Vlaamse 
gemeenten. In Vlaanderen zijn belangrijke sectorale fondsen voor vooral 
cultuur, sport en jeugd sedert 1 januari 2016 in het Gemeentefonds geïn-
tegreerd. Daardoor beslissen de Vlaamse gemeenten nu autonoom over, 
onder andere, hun bibliotheek en hun cultureel centrum. Dat is een mooi 
voorbeeld van decentralisatie (zie hieronder).
Beperkte inkomsten komen nog uit de betaling voor prestaties: dat zijn 
vergoedingen door de klanten voor speciﬁeke diensten (retributies in het 
jargon). Voorbeelden zijn: betalende parkings, boetes in de bibliotheek, toe-
gang voor het zwembad, tickets voor een optreden in het cultureel centrum. 
En de gemeenten krijgen ook nog jaarlijkse dividenden uit de opbrengst 
van het kapitaal dat ze in intercommunales of andere organisaties hebben 
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geïnvesteerd. Als gevolg van de bankencrisis (de gemeenten participeren 
in Dexia, nu Belﬁus) zijn deze dividenden sterk teruggelopen en dat heeft 
een rechtstreekse impact op de gemeentelijke inkomsten.
2.4.2. De uitgaven
Waar gaat dat geld dan naartoe? In tabel 5 zien we naar welke functies 
het geld van de gemeenten gaat. De algemene administratie staat voor de 
werking van het personeel in het gemeentehuis. Veiligheid omvat vooral 
de dotatie aan de lokale politie. Economie gaat onder andere over de onder-
steuning van de middenstand en de aanleg van infrastructuur. Onderwijs 
behelst de kosten van de eigen gemeentelijke onderwijsinstellingen: dat 
verschilt van gemeente tot gemeente. Sommige gemeenten hebben hele-
maal geen onderwijs, andere hebben een groot gemeentelijk onderwijsnet 
(zie bijvoorbeeld Gent of Antwerpen). Cultuur is het geheel van investe-
ringen in bibliotheken, sport, jeugdwerk, culturele centra,… Sociaal beleid 
omvat onder andere de toelage aan het OCMW, investeringen in buurtwerk, 
straathoekwerk, premies en toelagen aan verenigingen,… Ruimtelijke or-
dening gaat over de aanleg van woonzones, inrichting van het publieke 
domein, enz.
Tabel 5: Uitgaven voor belangrijke domeinen, per regio en per inwoner (2010)
Uitgaven per inwoner 
(in euro)
Vlaamse Gewest Waalse Gewest
Brussels Hoofd-
stedelijk Gewest
Totaal jaarlijkse 
uitgaven 
1297 euro 1218 euro 1678 euro
Algemene 
 administratie 
251 279 320
Veiligheid 187 190 298
Economie 16 32 12
Onderwijs 59 91 182
Cultuur 190 119 160
Sociaal beleid en 
gezondheidszorg
186 165 385
Ruimtelijke ordening 132 129 109
Bron: Belﬁus, 2011
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We merken ook hier interessante verschillen tussen de drie gewesten. Die 
verschillen zijn te verklaren door objectieve geograﬁsche verschillen, door 
uiteenlopende ideologische visies, door de omvang van private organisaties 
die bepaalde taken op zich nemen (bv. het grote belang van het vrij onder-
wijs in Vlaanderen) of door de aansturing vanwege de centrale gewestelijke 
overheid die bepaalde taken van de gemeenten verwacht of oplegt.
Tabel 6: Uitgaven per economische groep, per regio en per inwoner (2015) 
Uitgaven per 
inwoner (in 
euro)
Vlaams 
Gewest
Waalse 
Gewest
Brussels 
Hoofdstede-
lijk Gewest
Totaal
Personeel 494 548 759 526
Werking 281 224 207 249
OCMW 144 131 265 134
Lokale politie 149 135 299 137
Verenigingen 
en burgers
129 138 107 130
Schuld 156 161 189 171
Bron: Belﬁus, 2015a
Uiteraard kunnen deze cijfers naargelang de gemeente behoorlijk verschil-
len. Sommige gemeenten betalen meer dan 50 % aan personeel of hebben 
veel meer geïnvesteerd waardoor hun schuldenlast hoger ligt (zie tabel 6). 
Gemeenten met een heel lage schuld zijn er ook maar dat zijn dan soms 
gemeenten die weinig beleidsrealisaties kunnen voorleggen. In elk geval 
hebben alle gemeenten veel vaste kosten: het personeel dat in dienst is 
moet nu eenmaal betaald worden. En veel dossiers zorgen voor stijgende 
kosten: de pensioenen van de ambtenaren, de riolering, politie en veilig-
heid,… Erg veel vrije ﬁnanciële ruimte is er in veel gemeenten niet.
2.5. De provinciale besturen en de provinciale autonomie
Bij de creatie van België werd de werking van de provinciebesturen sterk 
ingesnoerd om hun macht zo beperkt mogelijk te houden. Centrale ge-
zagsdragers vreesden toen, met historische voorbeelden voor ogen, dat de 
verzamelde provinciebesturen zich zouden keren tegen het prille staats-
gezag. De provincieraad mocht maar een paar weken per jaar vergaderen; 
de gouverneur werd voorzitter van de deputatie en werd toezichthouder; 
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de provincies mochten niet samen vergaderen. Geleidelijk aan werd dat 
regime versoepeld.
De gouverneur vervult op provinciaal niveau bijzondere functies. Be-
langrijk te vermelden hierbij is dat de gouverneur geen politicus is, maar 
een aangestelde ambtenaar. Nu gebeurt die aanstelling door de Vlaamse 
Regering, die in principe ook gouverneurs na een tijd zou kunnen ver-
vangen. Meestal blijven de gouverneurs evenwel in functie tot hun pen-
sioenleeftijd. Bij het aanstellen van de gouverneurs spelen partijpolitieke 
evenwichten. De provinciegouverneur vervult zowel opdrachten voor de 
Vlaamse overheid (toezicht op de gemeenten, OCMW’s en provincies) als 
voor de federale overheid (rampenbestrijding, toezicht op politie en brand-
weer). Hij/zij is een van de weinige ambtenaren in ons land die nog met 
alle bestuursniveaus te maken heeft (gemeenten en OCMW’s, provincie-
besturen, Vlaamse en federale overheid) (Valcke & Reynaert, 2007). Sedert 
enkele jaren belast de Vlaamse overheid de gouverneurs steeds meer met 
de coördinatie van vooral grote infrastructuurprojecten waarbij vaak heel 
wat Vlaamse diensten in het provinciale gebied actief zijn. Dit toont het 
belang van dergelijke intermediaire functies tussen de bestuursniveaus. 
Sommige provinciebesturen spelen daar ook op in door gebiedsgerichte 
projecten waarbij zij publieke en private partners rond bepaalde program-
ma’s verenigen (inzake bijvoorbeeld recreatie, leeaarheid van dorpen,…).
De provinciebesturen hebben, vanuit hun eigen autonome en de door 
de Grondwet beschermde sfeer (artikel 41, zie hierboven), decennialang 
aanvullende en soms ook vernieuwende taken op zich genomen die door 
geen andere besturen en evenmin door de private sector werden vervuld. 
Het gaat dan bijvoorbeeld om bijzondere vormen van onderwijs, toeris-
me en recreatie, infrastructuur voor gehandicapten, ondersteuning van 
plattelandsregio’s, onderhoud van onbevaarbare waterlopen enz. Sedert 
de jaren ‘70 nam het debat over de provinciebesturen toe. De fusie van 
gemeenten zorgde voor grotere gemeenten en de staatshervorming zorgde 
geleidelijk voor sterke regio’s. Wat was dan nog het proﬁel van dat his-
torische intermediaire bestuur tussen gemeenten en centrale overheid? 
Moe(s)ten de provinciebesturen nog met een ‘open’ taakstelling werken 
conform de Grondwet? Verschillende hervormingsplannen passeerden de 
revue, soms leken de provincies bijna afgeschaft maar uiteindelijk bleef de 
impact van al die discussies beperkt (De Ceuninck & Steyvers, 2007). De 
Vlaamse Regering Bourgeois besliste in haar regeerakkoord van 2015 wel 
dat de provinciebesturen zich vanaf 1 januari 2018 niet meer met welzijn 
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en culturele materies mochten inlaten. De uitwerking van dat politieke 
akkoord leidt tot nieuwe compromissen omdat gemeenten vaak geen vra-
gende partij zijn om taken over te nemen.
De interne organisatie en werking van de provinciebesturen loopt nu zeer 
sterk gelijk met deze van de gemeenten. Dat was voor het provinciedecreet 
(2005) niet het geval.
3. Politieke organisatie van de Vlaamse lokale besturen
Het gemeentedecreet legt een bepaald uniform model van politieke en 
administratieve organisatie op. Een belangrijk discussiepunt daarbij is 
hoeveel ruimte de lokale besturen vanwege de Vlaamse overheid in het 
gemeentedecreet krijgen om dat op eigen maat organisatorisch in te vullen. 
Sommige besturen willen dat, anderen hebben liever die verantwoorde-
lijkheid niet. In de noordelijke landen is die vrijheid over het algemeen 
een heel stuk groter dan in ons systeem dat op dit vlak de erfenis draagt 
van het Franse verleden. Dat wilde alle gemeenten uniform organiseren, 
vooral omdat ze allemaal dezelfde taken voor de centrale overheid moesten 
vervullen. We belichten de gemeenteraad (de wetgevende macht) en het 
college (de uitvoerende macht) met de burgemeester. Voor de provincie-
besturen gelden grosso modo dezelfde principes, met uitzondering van de 
positie van de gouverneur natuurlijk.
3.1. De verkozen raden
De gemeenteraad wordt om de zes jaar rechtstreeks verkozen volgens het 
kiesstelsel Imperiali dat over het algemeen kleine partijen benadeelt. Op de 
andere bestuursniveaus in ons land geldt het systeem D’Hondt. Het aantal 
gemeenteraadsleden ligt vast in het gemeentedecreet en is aankelijk van 
de grootte van de gemeente. Het gewicht van de voorkeurstem is in de 
laatste jaren versterkt, ten nadele van de lijststem waarbij de volgorde van 
voorkeur van de partijen domineert. In de loop van de laatste decennia zijn 
de gemeenteraden qua samenstelling wel gewijzigd: er kwamen gevoelig 
meer vrouwen (een gevolg van de verplichting bij de lijstsamenstelling), 
meer jongeren en meer allochtonen, maar ook meer mensen uit de midden-
klasse ten nadele van de lagere beroepsgroepen, de ondernemers en men-
sen die in ondernemingen werken (Fiers & Reynaert, 2006). Bij de selectie 
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van kandidaten blijkt dat actief zijn in het maatschappelijk middenveld 
een belangrijke rol speelt, naast vanzelfsprekend een zekere ideologische 
aﬃniteit met een partij. (Ackaert, 2006; Buelens & Deschouwer, 1996; De-
schouwer & Rihoux, 2008). Maar de territoriale evenwichten spelen ook 
nog een rol: een spreiding van mensen uit de verschillende voormalige 
gemeenten voor de fusie.
Een belangrijk kenmerk in België is de zogenaamde ‘cumulering’. Veel poli-
tici op centraal niveau combineren die functie met een lokaal mandaat. In 
2007 had 80 % van de parlementsleden zo’n lokaal mandaat; 33 % van hen 
is schepen of burgemeester (Ackaert et al., 2007; Fiers, 2001). We komen 
daar verder nog op terug.
De gemeenteraden zijn formeel het belangrijkste orgaan van de gemeente-
besturen. Ze vervullen theoretisch drie functies: ze vertegenwoordigen het 
volk, bepalen het beleid en controleren ook het beleid dat door het college 
wordt uitgevoerd. Het gemeentedecreet had de bedoeling om de positie en 
de rol van de gemeenteraad te versterken: men vond dat de gemeenteraad 
over het algemeen te zeer gemarginaliseerd werd en een te weinig autono-
me rol kon spelen.
Het bestaan van de gemeenteraden zorgt zeker voor checks and balances 
in het politieke systeem. Waar voorbereidende gespecialiseerde gemeen-
teraadscommissies bestaan, leidt dat op dat niveau meer tot discussie en 
kwaliteit van voorbereiding. Over het algemeen klopt het formele beeld 
over de gemeenteraad evenwel niet met de politieke praktijk: de positie in 
meerderheid of minderheid en het behoren tot het college bepaalt in hoge 
mate de werking en de slagkracht van de gemeenteraden (Verhelst et al., 
2010; Verhelst, 2013). De uitvoerende macht (het college van burgemees-
ter en schepenen) domineert het politieke spel en de politieke partijen 
dwingen raadsleden tot volgzaamheid. De professionalisering van de uit-
voerende macht (verhoogde verloning; meer tijd voor het politiek mandaat) 
versus het veeleer amateuristisch karakter van de gemeenteraadsleden 
versterkt dat nog (de gemeenteraadsleden krijgen per zitting alleen een 
belastbaar presentiegeld, dat is hun enige geldelijke vergoeding). De leden 
van het college zijn ook lid van de gemeenteraad waardoor ze dus in prin-
cipe zichzelf aansturen en controleren. In Nederland bijvoorbeeld moeten 
wethouders (schepenen) net om die reden sedert 2002 ontslag nemen als 
gemeenteraadslid, eens ze tot wethouder verkozen zijn. Die scheiding in 
een meer duaal systeem is in Vlaanderen bij de creatie van het gemeente-
decreet politiek niet haalbaar gebleken.
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Het gemeentedecreet van 2005 wilde de gemeenteraad versterken. De voor-
zitter hoeft niet meer de burgemeester te zijn, wat voordien wel zo was. 
In ruim een derde van de Vlaamse gemeenten is een raadslid of schepen 
voorzitter en dus niet de burgemeester. Dat zorgt toch voor een beperkte 
mate van eigen beslissingsrecht door de gemeenteraad in de verhouding 
met het college en de burgemeester, maar veel hangt af van de sterkte van 
de eigen voorzitter. Een probleem daarbij is dat de voorzitter geen onder-
steuning heeft, tenzij van de secretaris, maar de secretaris werkt vooral 
voor het college.
De raadsleden hebben controlerende bevoegdheden en kunnen zich door 
fractiepersoneel laten ondersteunen. Dat komt in de praktijk maar heel 
beperkt voor, alleen in de grootste steden zijn daarvoor middelen voorhan-
den. De raad kan als gevolg van het gemeentedecreet in principe operatio-
nele taken delegeren aan het college en daardoor meer tijd vrijmaken voor 
beleidsdossiers en voor politieke discussies over strategische kwesties. De 
belangrijkste dossiers (bv. vastleggen van de belastingen; de bespreking 
van het jaarlijkse budget,…) kan de raad evenwel nooit delegeren. De ge-
meenteraad krijgt verantwoordelijkheid inzake vastleggen van strategische 
planning en het uitbouwen van een systeem van interne controle. Dit alles 
moest, volgens het gemeentedecreet, de positie van de gemeenteraad in het 
politieke spel versterken.
De eﬀecten van dat alles blijven in de praktijk vooralsnog vrij beperkt (Oli-
slagers et al., 2009 en Hennau, 2016). Het veranderingstraject dat door het 
gemeentedecreet werd opgezet, heeft maar een beperkt succes. De lokale 
politieke cultuur blijkt moeilijker te veranderen; het systeem blijft beheerst 
door de politieke partijen en het statuut van de raadsleden is ook niet 
veranderd. Het algemene aanvoelen is dat de kloof tussen gemeenteraad 
en college groter wordt.
3.2. Uitvoerende macht
De gemeenteraad kiest de schepenen: zij vormen, samen met de burge-
meester, het college van burgemeester en schepenen. Het aantal schepe-
nen ligt vast in het gemeentedecreet maar een gemeente kan kiezen om het 
met minder schepenen te doen. Heel weinig gemeenten hebben dat tot nu 
gedaan. Vanaf 1 januari 2019 komt er wel in alle gemeenten een schepen 
minder. Dat legt de Vlaamse overheid op. Vanaf 1 januari 2013 was het een 
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algemene verplichting in alle Vlaamse gemeenten om de OCMW-voorzitter 
in het college op te nemen (zie hieronder).
Het woord college betekent dat alle beslissingen collectief moeten worden 
genomen en dat een individuele schepen, althans vanuit juridisch oogpunt, 
geen beslissingen alleen kan en mag nemen. Natuurlijk kunnen er politie-
ke afspraken worden gemaakt binnen coalities, waarbij elke schepen een 
eigen ruimte tot handelen krijgt. Maar zelfs dan moeten, formeel gezien, 
alle beslissingen door het college worden genomen.
Het college is verantwoordelijk voor de uitvoering van de beslissingen van 
de gemeenteraad, maar het college krijgt in het gemeentedecreet ook eigen 
bevoegdheden toegewezen waar de raad niets over te zeggen heeft. Het 
college kan bevoegdheden die de gemeenteraad aan haar delegeerde aan 
de secretaris doordelegeren. Over het algemeen gebeurt dit relatief weinig: 
het college staat er meestal nogal op ook de kleinere beslissingen zelf te 
kunnen nemen en veel secretarissen zijn evenmin vragende partij.
De burgemeester is het derde orgaan van de gemeente, naast gemeen-
teraad en college. Het zijn de verkozen gemeenteraadsleden die vanuit 
hun partij, alleen of in coalitie met andere partijen, de burgemeester na 
de verkiezingen voorstellen aan de Vlaamse minister van binnenlandse 
aangelegenheden die hem of haar uiteindelijk benoemt. Het is dus niet de 
gemeenteraad die de burgemeester voorstelt en het zijn al zeker niet de 
burgers die de burgemeester verkiezen.
De schepenen en de burgemeester krijgen een wedde en een pensioen, ten 
laste van de gemeente. Sedert 2001 zijn die vergoedingen behoorlijk opge-
trokken. Zij kregen tot nu toe geen uittredingsvergoeding zoals dat voor 
de parlementsleden wel geldt. Werden ze niet herverkozen, dan moesten 
ze meteen op zoek naar een andere functie, zonder overgangsregelingen. 
Vanaf 1 januari 2019 komt die uittredingsvergoeding er wel.
4. De administratieve organisatie van de Vlaamse lokale 
besturen
4.1. De gemeentelijke ambtenaren en de ambtelijke organisatie
Elke gemeente werkt met ambtenaren die door het college en door de se-
cretaris namens het college worden aangestuurd. De ambtenaren werken 
voor de uitvoerende macht, zoals dat op alle bestuursniveaus het geval is. 
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De personeelsformatie (het aantal personeelsleden en het niveau van op-
leiding), het organogram (de opbouw en de taakverdeling in de organisatie) 
en de rechtspositieregeling van het personeel (de rechten en plichten van 
de ambtenaren) worden wel door de gemeenteraad vastgelegd. Dezelfde 
principes gelden voor de provincies.
De lokale besturen hebben op het vlak van de opbouw en de invulling 
van hun administratie een grote vrijheid: ze bepalen zelf hoeveel en wel-
ke diensten zij willen, hoe die worden georganiseerd en gecoördineerd. 
Uiteraard spelen hier wel ﬁnanciële beperkingen of opgelegde taken die 
speciﬁek personeel vereisen.
We zien in de onderstaande ﬁguur een voorbeeld van een organogram, dat 
van het stadsbestuur van Turnhout. Bovenaan staan de politieke organen; 
de secretaris vormt de verbinding met het ambtelijke korps en werkt met 
een managementteam, samengesteld uit de leidinggevenden van de ver-
schillende beleidsdepartementen en van de stafdepartementen (personeel 
en organisatie, ﬁnanciën,…).
Figuur 1: Organogram stadsbestuur Turnhout
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De functies van de topambtenaren in de gemeenten en provincies zijn in 
de basisdecreten opgenomen. Deze zogenaamde ‘decretale graden’ zijn de 
secretaris of griﬃer (voor respectievelijk de gemeente en de provincie) en 
de ﬁnancieel beheerder (in zowel gemeente als provincie). De rol van deze 
beide topambtenaren is als gevolg van decreten ook versterkt: de secretaris 
leidt het personeel, weliswaar onder het politieke gezag van het college; de 
secretaris of griﬃer is verantwoordelijk voor de werking van een verplicht 
managementteam dat in interactie staat met het politieke college of depu-
tatie; zij spelen ook een belangrijke rol in de beleids- en beheerscyclus. De 
ﬁnancieel beheerder is verantwoordelijk voor het ﬁnancieel beleid, onder 
leiding van de secretaris of griﬃer en heeft ook eigen bevoegdheden op het 
vlak van de controle op de ﬁnanciën, waarvoor hij rechtstreeks aan het col-
lege of de deputatie rapporteert. Vanaf 1 januari 2019, met de integratie van 
de OCMW’s (zie hieronder), die ook over deze twee decretale graden beschik-
ken, komt er verplicht één secretaris-directeur en één ﬁnancieel directeur. 
De benamingen van de topfuncties veranderen dus en het aantal vermindert.
De decreten bepalen dat in alle besturen een managementteam moet zijn 
maar de besturen beslissen zelf over de samenstelling. Dat managementteam 
heeft een belangrijke voorbereidende en uitvoerende taak in de verhouding 
met de politici en heeft belangrijke opdrachten voor de interne organisatie 
van de diensten, de planning en de onderlinge afstemming. De burgemeester 
mag het managementteam met raadgevende stem bijwonen. De secretaris of 
griﬃer is de voorzitter en de coach van dat managementteam.
Veel gemeentebesturen komen uit een sterke traditie van het zogenaamde 
schepenmodel: dat betekent dat, in tegenstelling tot de formele regels, sche-
penen zich vaak gedragen als managers van ‘hun’ diensten (de diensten die 
binnen hun bevoegdheden vallen). Dat leidt ertoe dat de secretaris het vaak 
moeilijk heeft om de diensten aan te sturen en dat diensthoofden direct door 
de schepen worden aangestuurd waardoor ze hun managementtaak niet al-
tijd goed kunnen opnemen. Het gemeentedecreet wilde, conform de ﬁlosoﬁe 
van het NPM, naar het managementteammodel waarbij het collectief van 
ambtenaren en het politieke college afspraken maken over de onderlinge 
verhoudingen en taakverdeling. De praktijk wijzigt maar mondjesmaat omdat 
de neiging tot operationele aansturing vanwege de politici sterk blijft; omdat 
managementteams nog lang niet overal goed werken; omdat sommige leiden-
de ambtenaren niet goed zijn in leiding geven waardoor de politicus geneigd 
is over te nemen; maar ook omdat er tussen ambtenaren vaak uiteenlopende 
belangen spelen of strijd tussen de verschillende diensten (zie Hennau, 2016).
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4.2. New Public Management op lokaal niveau
We hadden het in hoofdstuk 5 over het New Public Management (NPM), 
de dominante stroming die sedert de jaren ‘80 vele hervormingen in de 
publieke sector heeft geïnspireerd. In welke mate heeft dit invloed (gehad) 
op de lokale besturen in ons land?
Mogen we evenwel alle ontwikkelingen op lokaal niveau vanuit het per-
spectief van het NPM beoordelen? We keken in hoofdstuk 5 kritisch naar 
het NPM. Gemeenten hebben belangrijke maatschappelijke functies en zijn 
actief rond complexe problematieken in een complexe omgeving: mobili-
teit en duurzaamheid; armoede; diversiteit,… Veel aspecten van het lokaal 
bestuur laten zich lastig vangen in eenduidige managementmodellen die 
gericht zijn op eﬃciëntie en meten van prestaties. De lokale overheid heeft 
meer taken en verantwoordelijkheden dan het verstrekken van meetbare 
diensten. Bovendien is de burger meer dan een klant: dat is het perspec-
tief dat in het NPM sterk domineert. In hoofdstuk 11 ‘Bestuur en burger’ 
bekijken we die relatie bestuur-burger vanuit een breder perspectief. Dat 
komt zeker op het lokale niveau heel sterk tot uiting: het is vooral op dat 
niveau dat burgers op vele manieren betrokken zijn bij het lokale beleid.
Het NPM stimuleert wel om kritisch naar het functioneren van de loka-
le besturen te kijken. Hoe meer de druk op de gemeenten toeneemt en 
de ﬁnanciële spanningen zich doen voelen, hoe meer de vraag is wat de 
kerntaken zijn van de lokale overheid en wat eventueel beter wordt ge-
privatiseerd? In de praktijk is het in ons land al een lange traditie dat 
private organisaties, deels betaald met publieke middelen, publieke taken 
uitvoeren op het lokale niveau (zie ook hoofdstuk 3 ‘Publieke versus private 
organisaties’, paragraaf 3.3 en hoofdstuk 12 ‘Bestuur en maatschappelijk 
middenveld’, paragraaf 3.2). We hoeven die vormen van governance dus niet 
uit te vinden, wel kan de vraag zijn op welke manier de (lokale) overheid 
die samenwerking met private organisaties vorm geeft; welke instru-
menten ze daartoe aanwendt en welke sturing ze daarbij nastreeft. Die 
problematiek speelt zich vooral af op de ruime domeinen van het lokaal 
cultuurbeleid en het lokaal sociaal beleid, waarin veel private organisaties 
actief zijn (maar werkend met centrale en/of lokale overheidsmiddelen) 
(Verschuere & De Rynck, 2009).
Er is zeker geen sprake van een golf van privatisering van publieke diensten 
op het lokale niveau, er is wellicht eerder sprake geweest van een golf van 
versterkte publieke dienstverlening (zie hieronder). In de laatste twintig 
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jaar is het personeel van de lokale besturen met name vooral gestegen in de 
culturele en de welzijnssectoren. Dat lijkt zelfs tegen de trend van NPM in 
te gaan (De Lange, 2016). In de zorg is de discussie over de kerntaken wel 
aan de gang en staan met name de openbare woonzorgcentra, beheerd door 
de OCMW’s, onder druk. In nogal wat gemeenten worden die voorzieningen 
overgedragen naar de private sector (non-proﬁt of commercieel).
Het NPM is, ten tweede, een sterke voorstander van het verzelfstandigen 
van diensten (zie vormen van publieke dienstverlening in hoofdstuk 3 ‘Pu-
blieke versus private organisaties’, paragraaf 3.3). Die beweging zien we op 
het lokale niveau wel sterk, al zijn de motieven voor verzelfstandiging niet 
altijd geïnspireerd vanuit eﬃciëntie-overwegingen. Soms spelen ook ﬁscale 
motieven (gemeentelijke bedrijven kunnen BTW aftrekken); soms zijn het 
eerder politieke motieven (schepenen willen een eigen bedrijf beheren om-
dat daar enige autonomie mogelijk is). Het gemeente- en provinciedecreet 
heeft de criteria voor verzelfstandiging op gemeentelijk en provinciaal 
niveau wel aangescherpt en verplicht gemaakt om de keuze voor (in die 
volgorde) (1) een interne vorm (intern agentschap), (2) een publiekrechte-
lijke vorm (autonoom gemeentebedrijf) of (3) een privaatrechtelijke vorm 
beter te motiveren. Dat betekent dat een gemeente of provincie slechts mag 
verzelfstandigen in een private rechtsvorm als ze kan aantonen dat de twee 
andere publieke rechtsvormen niet geschikt zijn. De decreten willen door 
die verscherpte keuze vooral de democratische controle versterken, een 
gangbare kritiek op die vormen van verzelfstandiging.
NPM pleit, ten derde, voor het invoeren van managementtechnieken in de 
dienstverlening. Ook op dat vlak zijn de decreten sterk door het NPM-den-
ken geïnspireerd. Volgende elementen wijzen daar op: de decreten stellen de 
rol van de secretaris/griﬃer en van de ﬁnancieel beheerder centraal als ver-
antwoordelijke topmanagers; de verplichting tot invoering van het manage-
mentteam en het maken van een afsprakennota met de uitvoerende politici; 
de verplichting tot het instellen van een systeem van interne controle inzake 
beheersprocessen; de invoering van de nieuwe beleids- en beheerscyclus 
vanaf 2014; de rechtspositieregeling voor het personeel: het zijn stuk voor 
stuk voorbeelden van maatregelen die onder invloed van het NPM-denken 
staan. Op enkele van deze instrumenten komen we hieronder terug.
Veel lokale besturen hebben het moeilijk om de omslag te maken van 
een bureaucratische en hiërarchische organisatie naar een klantgerichte 
organisatie die kritisch kijkt naar de eigen processen en alert is voor de 
eigen eﬃciëntie. We merken dat het management-denken snel omslaat 
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in het uitwerken van beheerssystemen met indicatoren en monitoren en 
soms eerder lijkt op de bureaucratisering van het managementsysteem. 
De traditie van bureaucratisch en hiërarchisch denken blijft zeer sterk. 
Bovendien is er in de Vlaamse gemeenten een sterke politieke aansturing 
en is de responsabilisering van de managers relatief beperkt. Politici komen 
niet alleen tussen in de fase van de beleidsbepaling maar ook heel vaak 
in de fase van de beleidsuitvoering (zie hierboven: schepenmodel). We 
raken deze discussie hier alleen even aan: de vraag is immers of die sterke 
politieke aansturing noodzakelijkerwijze altijd slecht is, want dat is wat 
het dominante denken van het NPM suggereert. Wellicht is het ook nodig 
en soms wenselijk dat politici zorgen voor daadkrachtige uitvoering. We 
mogen tot slot niet vergeten dat veel Vlaamse lokale besturen klein zijn 
en relatief beperkt zijn op het vlak van capaciteit en competenties van het 
personeel en dus van de organisatie.
Op het vlak van het ﬁnancieel beheer en het personeelsbeleid is de invloed 
van het NPM duidelijk merkbaar. Daar gaan we nog wat dieper op in.
4.3. Beleids- en beheerscyclus
Het ﬁnancieel management van de lokale besturen was gedurende heel 
lange tijd eerder beperkt tot het klassieke beheer van de middelen op ba-
sis van een zogenaamde ‘inputbegroting’. Jaar na jaar werd bekeken wat 
diensten nodig hadden. De systemen van boekhouding waren verschillend 
uitgewerkt. De OCMW’s werkten al eerder met een bedrijfsboekhouding; 
de gemeenten en de provincies niet. Sedert 2010 is er in uitvoering van het 
provincie- en gemeentedecreet en het OCMW-decreet een uitvoeringsbe-
sluit voor de nieuwe ‘beleids- en beheerscyclus’ (BBC) die vanaf 2014 in 
alle gemeenten, OCMW’s en provinciebesturen wordt gebruikt. Dat moet 
leiden tot een sterke modernisering waarbij planning, jaarlijkse budgetten 
en de nieuwe boekhouding gericht zijn op het opvolgen van de eﬀectiviteit 
en de eﬃciëntie van beleidsprogramma’s en beleidsdoelstellingen en op 
het meten van de ‘output’ van de dienstverlening. De introductie van de 
BBC zorgde voor ingrijpende veranderingsprocessen in alle lokale besturen. 
eoretisch moest dit de gemeenteraad wapenen voor betere controle maar 
het lijkt erop dat veel raadsleden nog minder inzicht van en vat hebben op 
de ﬁnanciële cyclus dan voorheen.
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4.4. Personeel en personeelsbeleid
Het lokaal bestuur is een sterk gegroeide sfeer van tewerkstelling en is nu 
veruit de grootste publieke werkgever in ons land. Tussen 1973 en 2010 
steeg de lokale publieke tewerkstelling in België van 125.000 naar 356.919 
personeelsleden. In Vlaanderen verdubbelde dat aantal, in Wallonië was 
er een stijging van 80 %, in het Brussels gewest 20 % (Pacolet & Coudron, 
2004; RSZPPO, 2010). In Vlaanderen besteden de gemeenten gemiddeld 
58,9 % van hun budget aan personeel, in Wallonië is dat 58,8 % en in het 
Brusselse 53,4 % (Belﬁus, 2012). Er zijn evenwel belangrijke intraregionale 
verschillen die soms even groot zijn als de verschillen tussen de gewesten. 
De belangrijkste groeidomeinen op het vlak van personeel zijn cultuur, 
welzijn- en gezondheidszorg.
Tabel 7: Totaal aantal personeelsleden gemeenten (aantal personen) (2016)
Voltijds Deeltijds
Vastbenoemd Contractant Gesco’s Vastbenoemd Contractant Gesco’s
Man Vrouw Man Vrouw Man Vrouw Man Vrouw Man Vrouw Man Vrouw
13.137 5.620 5.169 4.292 7.138 2.569 3.071 6.861 2.615 10.493 2.209 6.777
Bron: Agentschap Binnenlands Bestuur, 2016: 40
In 2016 werkten er 69.951 personeelsleden (aantal mensen geteld per hoofd) 
in de Vlaamse gemeenten (dat is goed voor 51.603 voltijdse equivalenten). 
Daar zitten wel niet bij: de brandweer; het onderwijzend personeel en het 
personeel van de politiezones. Van die 69.951 werken er 32.026 deeltijds en 
dat zijn overwegend vrouwen; ongeveer 29.000 mensen zijn vastbenoemd, 
alle anderen zijn contractueel (Agentschap Binnenlands Bestuur, 2016).
Tabel 8: Totaal aantal personeelsleden OCMW’s (aantal personen) (2016)
Voltijds Deeltijds
Vastbenoemd Contractant Gesco’s Vastbenoemd Contractant Gesco’s
Man Vrouw Man Vrouw Man Vrouw Man Vrouw Man Vrouw Man Vrouw
2.011 4.096 4.632 7.932 521 1.407 579 7.549 990 16.443 301 5.706
Bron: Agentschap Binnenlands Bestuur, 2016: 52
In de Vlaamse OCMW’s werken 52.167 personeelsleden (32.488,47voltijdse 
equivalenten). Het overgrote deel van dit personeel is deeltijds (36.645). 
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Ongeveer 20.599 zijn vastbenoemd. Bij de OCMW’s zijn de vrouwen bij 
alle categorieën in de meerderheid maar vooral toch ook bij de deeltijdsen 
(Agentschap Binnenlands Bestuur, 2016).
Tabel 9: Totaal aantal personeelsleden Vlaamse provinciebesturen (aantal personen) 
(2016)
Voltijds Deeltijds
Vastbenoemd Contractant Gesco’s Vastbenoemd Contractant Gesco’s
Man Vrouw Man Vrouw Man Vrouw Man Vrouw Man Vrouw Man Vrouw
1.089 657 637 647 140 103 329 787 362 743 38 182
Bron: Agentschap Binnenlands Bestuur, 2016: 64
Bij de Vlaamse provinciebesturen werken 5.714 personeelsleden (4931 vol-
tijdse equivalenten). Ruim 3.273 daarvan zijn vastbenoemd (Agentschap 
Binnenlands Bestuur, 2016).
In de laatste decennia komt de statutaire tewerkstelling op lokaal niveau 
steeds meer onder druk; er komen steeds meer contractuelen in dienst die 
met een gewoon arbeidscontract werken (zie hoofdstuk 10 ‘Politiek-amb-
telijke verhoudingen’). Aanvankelijk werden contractuelen gedoogd voor 
tijdelijke functies maar nu is de contractuele tewerkstelling een kernele-
ment van het personeelsbeleid geworden. Sedert een wijziging aan het ge-
meentedecreet van 2016 mogen lokale besturen zelf beslissen of ze mensen 
statutair of contractueel aanwerven. Als alle factoren gelijk blijven, dooft 
de statutaire tewerkstelling uit. Geleidelijk zijn de statutaire en contractu-
ele tewerkstelling op het vlak van rechten in de organisatie naar elkaar toe 
gegroeid maar er blijven op vlak van pensioen, sociale zekerheid, ontslag-
regeling en bijzondere verlofregelingen toch nog belangrijke verschillen. 
Ondertussen werken de lokale besturen ook met onderwijzend personeel, 
met politie- en brandweerpersoneel die allemaal hun eigen statutaire rege-
lingen hebben. Die structurele verschillen tussen soorten personeelsleden 
maken een coherent personeelsbeleid niet gemakkelijk.
In 1993 legde de zogenaamde ‘CAO Kelchtermans’ (zo heette de Vlaamse 
minister die toen bevoegd was) de basis voor het personeelsbeleid van de 
lokale besturen, zelfs al was de Vlaamse overheid daar toen nog niet recht-
streeks bevoegd voor. Tot dan was ook van een actief personeelsbeleid in 
veel lokale besturen weinig sprake. Er is lange tijd een praktijk geweest van 
politieke benoemingen en het personeel moest vooral voldoen aan bureau-
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cratische regels. Op basis van die CAO is verder gewerkt en dat leidde tot 
de Rechtspositieregeling voor het personeel van de lokale besturen door 
de Vlaamse Regering in 2007 vastgelegd.45 Die maakt een meer dynamisch 
personeelsmanagement mogelijk en legt een aantal keuzes in handen van 
de lokale besturen (De Lange, 2010; Hondeghem et al., 2012).
Een permanent punt van discussie blijft in welke mate, hoe en hoe ver de 
Vlaamse overheid daarvoor dwingende kaders moet maken en administra-
tieve regels moet opleggen: welke mate van lokale autonomie is voor dat 
personeelsmanagement mogelijk en wenselijk? (Janssens et al., 2010). Wij 
komen in ons land van een sterk centraal gestuurd lokaal beleid dat aan-
sloot bij het Franse model en dat sterk bureaucratisch gericht was. Nu nog 
zorgt het toezicht op de gemeentelijke beslissingen inzake personeelskwes-
ties voor discussie met de Vlaamse administratie. Maar het is zeker ook zo 
dat sommige gemeentebestuurders liever hebben dat de Vlaamse overheid 
bepaalt hoe ze met het personeel moeten omgaan dan dat ze daarbij zelf 
moeilijke keuzes moeten maken.
4.5. Gemeenten in netwerkverbanden
Lokale besturen maken in toenemende mate gebruik van vormen van ver-
zelfstandiging: ze richten autonome bedrijven en vzw’s op voor het aparte 
beheer van speciﬁeke diensten zoals voor immobiliënprojecten of sport-
centra. Bovendien zijn lokale besturen in toenemende mate ook betrokken 
bij intergemeentelijke samenwerkingsverbanden: voor speciﬁeke taken 
werken groepen van gemeenten steeds meer samen. En tot slot zijn lokale 
besturen opgenomen in samenwerkingsverbanden die door de Vlaamse 
of provinciale overheid worden opgericht: dat geldt bijvoorbeeld voor de 
LOGO’s (lokaal gezondheidsoverleg; voor Regionale Landschappen die zich 
bezig houden met recreatieve ontwikkeling,…). Die evolutie maakt dat lo-
kale besturen steeds meer in een netwerkvorm met veel verzelfstandigde 
organisaties (moeten) functioneren. Dat roept veel vragen op over con-
troleerbaarheid en democratische controle, over afstemming ook tussen 
al deze verzelfstandigde vormen. Maar het is wel een realiteit: de lokale 
besturen en de lokale bestuurders anno 2017 zijn in toenemende mate 
gevat in een netwerk van samenwerkingsverbanden (Cabus, De Rynck, 
Voets, et al., 2009; De Rynck, Wayenberg, Decorte et al., 2011; Agentschap 
45 Rechtspositieregeling voor het gemeentepersoneel, uitvoeringsbesluit van de Vlaamse Regering, 7 december 
2007. Op 12 november 2010 legde de Vlaamse Regering het uitvoeringsbesluit vast voor het OCMW-personeel.
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Binnenlands Bestuur, 2012). Dat wordt wel eens de problematiek van de 
‘vierde bestuurslaag’ genoemd. Sedert enkele jaren maakt dat deel uit van 
een lastige discussie: de Vlaamse overheid (Regering Bourgeois) wilde 
de verrommeling van bestuursvormen tussen gemeenten en de Vlaamse 
overheid aanpakken, wilde werken met vaste gebieden voor de samenwer-
king,… In de praktijk is hier niet veel van gerealiseerd.
5. Andere lokale actoren
Naast de twee rechtstreeks verkozen besturen (gemeenten en provincies) 
bestaan er nog andere vormen van lokaal bestuur, opgevat in de brede bete-
kenis van het woord. We bespreken kort de OCMW’s, de intergemeentelijke 
samenwerking, de politiezones en de hulpverleningszones.
5.1. OCMW’s
De Openbare Centra voor Maatschappelijk Welzijn (OCMW’s) zijn mee met 
de fusie van de gemeenten (1977) op de schaal van de nieuwe gemeenten 
gebracht. Er zijn dus 589 OCMW’s in België waarvan 308 in Vlaanderen. 
Strikt genomen hoeft dat niet: de organieke wet op de OCMW’s bepaalt 
dat elke gemeente door een OCMW moet worden bediend, niet dat elke 
gemeente over een eigen OCMW moet beschikken.46
De OCMW-raad wordt indirect samengesteld, op basis van een verkiezing 
door de gemeenteraad. Dat betekent dat in principe experten in sociale 
materies door de partijen kunnen worden voorgedragen. De OCMW-raad 
kiest zijn voorzitter, maar dat mandaat wordt meestal al ingevuld bij de 
coalitiebesprekingen na de gemeenteraadsverkiezingen. De voorzitter is 
als persoon de uitvoerende macht van het OCMW, in tegenstelling tot de 
gemeenten en de provincie waar een groep (een college of deputatie) de 
uitvoerende macht vormt.
Het Vlaamse gemeentedecreet maakte het mogelijk om de voorzitter van 
het OCMW als schepen in het college op te nemen. In ongeveer één derde 
van de Vlaamse gemeenten was dat het geval. Vanaf 1 januari 2013 is dat 
voor alle Vlaamse gemeenten verplicht geworden. Dit past in het kader van 
46 Wet van 8 juli 1976 betreﬀende de openbare centra voor maatschappelijk welzijn, art. 2. (B.S. 5 augustus 
1976).
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de stappen om te komen tot een meer geïntegreerd sociaal beleid tussen 
het OCMW en de gemeente.
De organisatie en werking van het OCMW is als gevolg van de staats-
hervorming al sedert 1993 geregionaliseerd maar werd pas gevat in een 
omvattend Vlaams decreet in 2008.47 Enkele aspecten zijn tot nu federaal 
gebleven en worden geregeld in de OCMW-wet van 1976. Zo bepaalt de 
federale wetgeving dat de aorting OCMW niet mag veranderen; dat het 
OCMW een eigen rechtspersoonlijkheid moet hebben en dat de organisatie 
van het leeﬂoon federaal blijft (dat laatste is een discussiepunt in het kader 
van de regionalisering van de sociale zekerheid). De federale bepaling dat 
het OCMW een eigen rechtspersoonlijkheid moet hebben, betekent dat 
integratie van het OCMW in de gemeenten als een gemeentelijke dienst 
onmogelijk is.
1 januari 1977 bracht niet alleen een schaal- en naamsverandering maar 
ook een proﬁelverandering teweeg en die was niet toevallig. De taken van 
de voorgangers van de OCMW’s (de Centra voor Openbare Onderstand 
(COO)) waren veel beperkter opgevat en meer caritatief ingevuld dan bij 
de huidige OCMW’s. In de wetgeving staat dat de maatschappelijke dienst-
verlening van de OCMW’s een recht is. Dat weerspiegelt de tijdsgeest van 
de jaren ‘70 waarin die hervorming tot stand is gekomen. Het OCMW heeft 
een brede taakomschrijving gekregen voor alle aspecten van welzijn en 
gezondheid, zowel preventief als curatief. Die taken zijn deels opgelegd 
(zoals bijvoorbeeld het leeﬂoon, door de federale overheid); deels zijn het 
eigen lokale keuzes, waarbij de verhoudingen met de gesubsidieerde private 
welzijnsactoren op lokaal niveau een rol spelen. Veel OCMW’s hebben een 
uitgebreid pakket instellingen en diensten: voor thuiszorg, ouderenzorg, 
enz. Dit toont hoe de OCMW’s lokale opdrachten vervullen maar ook 
Vlaamse en federale opdrachten. Het toont ook hoe de brede invulling van 
sociaal beleid tot overlap kan leiden met gemeentelijke opdrachten.
De OCMW’s hebben als lokale instelling een meer dan eerbiedwaardige 
traditie: al in de middeleeuwen bestonden er zelfstandige lokale publieke 
instellingen voor armen- en ziekenzorg. Toen al waren ze vrij zelfstandig 
maar toch nauw met de gemeentebesturen verbonden en toen al was er een 
spanning met het centrale gezag. Die speciﬁeke en unieke historiek, ook 
in Europees perspectief, verklaart waarom de OCMW’s tot vandaag vanuit 
een verzelfstandigde positie bleven opereren.
47 Decreet van 19 december 2008 betreﬀende de openbare centra voor maatschappelijk welzijn, (B.S. 24 de-
cember 2008). 
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De discussie over de toekomst van de OCMW’s en hun relatie met de ge-
meenten is de kern van het ruimere debat over de organisatie van het lokaal 
sociaal beleid. Het brede lokaal sociaal beleid gaat over de relatie tussen 
publiek en privaat initiatief op lokaal niveau. Dat privaat initiatief wordt in 
hoofdzaak door de Vlaamse overheid gesubsidieerd. Op het niveau van de 
Vlaamse Regering leidt dat tot discussies over het al dan niet combineren 
van de actor en de regierol: de actorrol slaat op het eigen publiek initiatief; 
de regierol slaat op de ‘governance’ van de samenwerking met de private 
sectoren (ontwerpdecreet Lokaal Sociaal Beleid, 2016). Volgens sommigen 
zijn deze rollen niet te verenigen en stoten gemeenten en OCMW’s best 
hun eigen publieke voorzieningen af, volgens anderen is publiek initiatief 
essentieel en zijn beide rollen wel te verenigen (De Rynck, 2017).
Op het niveau van de relatie tussen gemeenten en OCMW’s gaat het in 
eerste instantie over de managementaspecten: hoe kunnen gemeenten en 
OCMW’s op beheersvlak beter de krachten bundelen? Moeten ze allebei 
een ICT-dienst hebben, een aparte personeelsdienst; een aparte ﬁnanciële 
dienst,…? In veel lokale besturen leidt dat tot hervormingen en tot allerlei 
vormen van integratie tussen deze ondersteunende diensten. In heel wat 
gemeenten is ondertussen ook al de stap gezet naar één secretaris en/of 
één ﬁnancieel beheerder voor gemeente en OCMW samen, wat door het 
Vlaamse decreet mogelijk is gemaakt.
Een tweede aspect gaat over de politieke samenwerking op het vlak van 
het sociaal beleid: moet het OCMW zelfstandig blijven bestaan? In 2016 
besliste de Vlaamse Regering dat de OCMW’s vanaf 1 januari 2019 in de 
gemeenten geïntegreerd zullen worden, weliswaar met behoud van hun 
rechtspersoonlijkheid (zie hierboven). De gemeenteraad valt vanaf dan 
samen met de OCMW-raad en het college valt samen met het vast bureau 
als uitvoeringsorgaan van het OCMW. In elke gemeente wordt in de schoot 
van de gemeenteraad verplicht een bijzonder comité van de sociale dienst 
opgericht dat alle steunaanvragen moet behandelen.
5.2. Intergemeentelijke samenwerkingsverbanden
Gemeenten kunnen volgens de Grondwet, voor taken van lokaal belang 
met andere lokale besturen samenwerken. Ze mogen zich dus verenigen. 
Dat gebeurt op basis van vrijwilligheid. Alles wat tot de bevoegdheid van 
de gemeenten behoort, kunnen ze in principe ook in samenwerking met 
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andere gemeenten doen. Dat is vaak nodig om een voldoende schaalgrootte 
te bereiken en om samen te doen wat één gemeente alleen niet kan (bv. 
een crematorium, afvalverwerking, waterdistributie, een zwembad,…). 
Gemeenten kunnen tot die samenwerking worden gestimuleerd maar ju-
ridisch niet gedwongen. Die samenwerkingsverbanden worden beheerd 
door de gemeenten die daartoe mensen naar het bestuur van deze verban-
den afvaardigen (algemene vergadering en raad van bestuur). Net zoals 
bij de vormen van verzelfstandiging binnen gemeenten zijn er discussies 
over verantwoording en controle in de samenwerkingsverbanden tussen 
gemeenten. Vanuit gemeenten klinkt immers vaak de kritiek dat de samen-
werkingsverbanden te zeer een eigen leven leiden. De vraag is evenwel ook 
of de gemeenten voldoende moeite doen om de controle actief uit te voeren 
(De Rynck, 2015).
Intergemeentelijke samenwerking is helemaal niet nieuw: al in de 19de 
eeuw bestonden er vormen van intercommunale samenwerking voor de 
distributie van elektriciteit en water (dat waren en zijn nu nog altijd ge-
meentelijke taken). Door de staatshervorming is de bevoegdheid voor de or-
ganisatie van de samenwerking binnen hetzelfde gewest geregionaliseerd. 
Elk gewest maakt daardoor eigen regelgeving. Zo werd er in Vlaanderen 
in 2001 een decreet gestemd op de intergemeentelijke samenwerking.48 
Dat decreet vernieuwde de intergemeentelijke samenwerking vanuit drie 
principes. Het eerste principe was het verruimen en diversiﬁëren van de 
bestaande vormen van samenwerking. In totaal werden vier vormen van 
intergemeentelijke samenwerking decretaal verankerd: een lichte vorm 
zonder rechtspersoonlijkheid en drie zwaardere vormen waarvan de op-
drachthoudende vereniging het verst gaat, met overdracht van bevoegdheid 
van de gemeenten naar een aparte publieke rechtspersoon. Afvalintercom-
munales en intercommunales voor energie zijn voorbeelden van deze op-
drachthoudende verenigingen. Het tweede principe was de democratische 
controle op de samenwerkingsverbanden. Er werd immers naar gestreefd 
om de gemeenteraden voldoende decretale mogelijkheid te geven voor de 
controle op de intergemeentelijke samenwerking. Het derde en laatste 
principe was dat van de zuivere intergemeentelijke samenwerking. Zo 
werd decretaal bepaald dat private organisaties niet langer bestuursverant-
woordelijkheid mochten dragen en uit de samenwerking moesten treden. 
Tot dan waren sommige intercommunales ‘gemengd’ (publieke en private 
48 Decreet van het Vlaamse Gewest van 6 juli 2001 houdende de intergemeentelijke samenwerking, (B.S. 31 ok-
tober 2001). 
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organisaties samen vooral in de sectoren van elektriciteitsvoorziening en 
gas), wat ook tot discussies leidde over macht en controle (De Peuter & 
Wayenberg, 2006). In 2016 werd het decreet aangepast en kon een beperkte 
opname van private actoren wel weer in intercommunales voor energie en 
afval. De gemeenten moeten evenwel altijd de touwtjes in handen houden.
In 2017 ontstond, naar aanleiding van schandalen in het Luikse, nogal 
wat commotie omdat bleek dat vooral de grote intercommunales in de 
sfeer van energie heel wat private vennootschappen oprichtten waarbij 
gemeentelijke bestuurders hoge vergoedingen ontvingen, bovenop hun 
gemeentelijke wedde. Dat leidde in Vlaanderen tot een inventaris van al 
deze vennootschappen en tot een decretale verscherping van de regelingen 
voor deze vergoedingen. Ook in Wallonië was dat schandaal de aanleiding 
voor een reeks maatregelen.
5.3. Politiezones en hulpverleningszones
De wet van 7 december 1998 hervormde de politiediensten op een revoluti-
onaire wijze.49 Dat had rechtstreeks te maken met en kon pas gerealiseerd 
worden door de nasleep van de aﬀaire Dutroux. Er kwam een geïntegreerde 
politie op twee niveaus: lokaal en federaal en met samenwerkingsverban-
den tussen beide. Wij concentreren ons hier op het lokale luik van de politie 
(voor de federale politie: zie hoofdstuk 6 ‘De federale overheid’).
Het lokale niveau is dat van de politiezone. In elke zone is er één korps dat 
instaat voor de basispolitiezorg. Het grondgebied van België is ingedeeld 
in 196 zones die bestaan uit één of meer gemeenten: een zogenaamde 
ééngemeentezone of een meergemeentezone. Het onderscheid is funda-
menteel: de meergemeentezones beschikken over een politiebestuur met 
een eigen rechtspersoonlijkheid, uitgewerkt in de wet van 1998, met eigen 
beslissingsorganen, op afstand van de gemeenten die van de zone deel 
uitmaken. In de ééngemeentezone is er geen aparte rechtspersoonlijkheid: 
de ééngemeentezone valt onder de rechtspersoonlijkheid van de gemeente 
en de beslissingsorganen van de gemeenten (gemeenteraad en college) heb-
ben ook bevoegdheid ten opzichte van de lokale politie. Er is dan ook wel 
een bepaalde vorm van beheersmatige autonomie: de politie heeft immers 
een eigen begroting, eigen rekening en een bijzonder rekenplichtige voor 
49 Wet van 7 december 1998 tot organisatie van een geïntegreerde politiedienst, gestructureerd op twee ni-
veaus, (B.S. 5 januari 1999). 
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het uitvoeren van de ﬁnanciële transacties. Al het politiepersoneel (lokaal 
en federaal) heeft trouwens een eigen statuut, dat dus niet per gemeente 
wordt bepaald (dat was vroeger, voor de fusie van lokale politie en rijks-
wacht, wel het geval).
In de meergemeentezones werken een politieraad en een politiecollege, 
evenredig naar bevolkingsaantallen samengesteld uit respectievelijk raads-
leden en de burgemeesters. Deze organen oefenen dezelfde bevoegdheid 
uit als de gemeenteraad, college en burgemeesters in ééngemeentezones. 
Het politiecollege functioneert zoals de colleges in de gemeenten. In een 
politiecollege beschikken de burgemeesters over een aantal stemmen 
dat overeenstemt met de hoogte van de dotatie die hun gemeente aan de 
politiezone betaalt en die elk jaar door elke gemeenteraad van elke deel-
nemende gemeente wordt vastgelegd. Ook in een meergemeentezone be-
houden de burgemeesters van de participerende gemeenten wel bepaalde 
bevoegdheden op politioneel vlak in hun eigen gemeente. De burgemees-
ters zetelen ook van rechtswege in de politieraad. Dat deze werking parallel 
verloopt met de werking van de gemeenteraden geeft wel problemen nu 
de vroegere gemeentewet sedert 2001 is geregionaliseerd. De uniform op 
federaal niveau geregelde politiestructuur stoot daarmee op verschillen in 
organisatiestructuren van de gemeenten tussen de gewesten. Het is een 
goed voorbeeld van de eﬀecten van de staatshervorming voor het lokale 
niveau, waar we dit hoofdstuk mee begonnen.
In elke zone is er een korpschef die instaat voor de leiding, de organisatie 
en de verdeling van taken binnen het lokale korps. De korpschefs worden 
met een mandaat aangesteld: hun termijn loopt telkens over vijf jaar maar 
kan wel eenmalig vernieuwd worden. We zien bij de politie de doorwer-
king van het NPM. Een ander voorbeeld daarvan is de planningscyclus die 
de lokale politie gebruikt: er wordt nu gewerkt met strategische plannen, 
doelstellingen en vormen van evaluatie. De korpschefs worden door de 
Koning benoemd.
Het toezicht op de politiezones wordt door de gouverneur en de federale 
minister van binnenlandse zaken uitgeoefend; dit is een voorbeeld van ta-
ken die de gouverneur (als Vlaamse ambtenaar) opgedragen krijgt vanuit de 
federale overheid. Voor het overige heeft de Vlaamse overheid heel weinig 
te maken met deze overwegend federale materies.
De hervormingen van de brandweer en de civiele bescherming waren even-
zeer het voorwerp van een langdurige discussie. Uiteindelijk gingen op 
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1 januari 2016 34 zogenaamde hulpverleningszones van start (20 in Vlaan-
deren). Naar analogie met de politiezones, maar wel op ruimere schalen, 
wordt er gewerkt met een zonale benadering gebaseerd op samenwerking 
tussen de gemeentebesturen, vertegenwoordigd door hun burgemeesters. 
Er is een zoneraad met alle burgemeesters en een zonecollege met een 
beperkte groep burgemeesters. Bij de politie is de ﬁnanciële inbreng van 
het lokaal bestuur en van de federale overheid ongeveer gelijk; bij de hulp-
verleningszones wordt het overgrote deel van het budget (95 %) door de 
gemeenten zelf ingebracht, ondanks de belofte van de federale overheid 
voor een min of meer gelijke verdeling van de kosten.
In grote delen van Vlaanderen (met uitzondering van de steden) is de hele 
veiligheidszorg door deze hervormingen verschoven naar het bovenlokale 
niveau in opgelegde samenwerkingsvormen.
6. De lokale besturen in het binnenlands bestuur
6.1. Het lokaal bestuurssysteem in Vlaanderen
We hebben enkele keren in dit hoofdstuk verwezen naar de Franse tradi-
tie waarin ons lokaal bestuur is geworteld en waarvan het nu nog steeds 
kenmerken heeft. In de literatuur over lokale bestuurssystemen worden 
meestal enkele types onderscheiden: het Angelsaksische type, het Duitse 
type en het Franse type. Maar sluitend zijn die types niet: anderen hebben 
het over het Scandinavische type en ook wel over het type dat we zien 
groeien in de voormalige communistische landen. Niettemin kunnen we 
uit die verschillende typologieën kenmerken halen die typisch zijn voor 
ons lokaal bestuurssysteem (Baldersheim, 2002; Goldsmith, 2010; Swia-
niewicz, 2010).
In de noordelijke landen worden lokale besturen vooral bekeken vanuit het 
oogpunt van eﬃciëntie: ze moeten in staat zijn om bestuurskrachtig kwali-
teitsvolle diensten aan te bieden. Indien nodig moet de schaal groter wor-
den door fusie van gemeenten. Fusies zijn dan ook een regulier instrument 
zoals bijvoorbeeld in Nederland: elk jaar worden daar enkele gemeenten 
gefusioneerd waardoor het aantal gemeenten heel fors is gedaald (Korsten, 
2004; Korsten, Abma & Schutgens, 2007; van Dam & Castenmiller, 2008; 
De Ceuninck, 2009b). In Denemarken is er in 2005 een nieuwe grootscha-
lige fusieoperatie geweest: het aantal gemeenten is gedaald van 257 naar 
98 (Dierickx, Van Assche, & Buts, 2004; Peters, 2010 ). In de zuidelijke 
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landen domineren eerder democratische opvattingen over lokaal bestuur: 
het lokaal bestuur moet een herkenbare gemeenschap zijn waar burgers 
nog vat hebben op dat bestuur en hun bestuurders kennen. Dit verklaart 
waarom gemeenten in die landen meestal klein zijn en fusie zelden of nooit 
aan de orde is. Het prototype is Frankrijk waar nog maar weinig fusies zijn 
doorgevoerd, ondanks vaak bijzonder kleine gemeenten (met soms enkele 
tientallen inwoners). Het gevolg is wel dat in Frankrijk duizenden vormen 
van intergemeentelijke samenwerking functioneren om toch enigszins aan 
een zeker schaalniveau te komen voor bepaalde dienstverlening. De vraag 
is hoe democratisch en controleerbaar die vele samenwerkingsverbanden 
dan wel zijn. Wat dit aspect betreft zit Vlaanderen qua schaal eerder bij de 
noordelijke landen maar we zien toch dat fusie in elk geval niet als een 
courant managementinstrument wordt bekeken. Het raakt wel ten gronde 
de discussie over de bestuurskracht van de gemeenten.
We zien dezelfde ambiguïteit op het vlak van de invoering van technieken 
van management die ook aanleunen bij het concept van het lokaal bestuur 
als performante dienstverlener. Dat vindt in Vlaanderen zeker ingang en 
hoort bij het moderne NPM-verhaal, maar we staan nog ver van het publiek 
meten van de kwaliteit van de dienstverlening en het publieke debat over 
de eﬃciëntie van gemeenten (Wayenberg, 2006). We inspireren ons wel, 
wat de invoering van managementtechnieken betreft, aan de Angelsak-
sische landen, maar hun managementcultuur is hier toch zeker nog niet 
dominant.
De verstrengeling tussen het lokale en het centrale niveau is zonder twijfel 
typisch een erfenis uit ons ‘Franse’ verleden. De cumulering van manda-
ten is de beste indicator van die verwevenheid waardoor er – internati-
onaal-comparatief bekeken – zelfs gezegd wordt dat in Flanders/Belgium 
all politics is local (De Rynck & Wayenberg, 2010). De invloed van lokale 
bestuurders en van de lokale politiek doordesemt heel ons politiek systeem 
en weegt ook sterk door in beslissingen van de Vlaamse overheid. Vlaamse 
ministers en hun kabinetten hebben een sterke lokale electorale inbed-
ding en worden constant door lokale belangen beïnvloed. Het zorgt er ook 
voor dat gemeentebestuurders onder druk van hun partij in het parlement 
decreten stemmen waar ze dan vervolgens vanuit hun gemeente over kla-
gen. In de noordelijke landen zijn die rollen en de verantwoordelijkheden 
duidelijker gescheiden. Dat alles verklaart waarom er een verschil is tussen 
lokale bevoegdheden en lokale macht: de macht van het lokale is in ons 
bestel alvast groter dan de bevoegdheden. En op dat vlak is er niet veel ver-
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schil tussen de gewesten: er is dus ook wel degelijk een typisch Belgische 
cultuur in het lokale bestuurssysteem, alhoewel die zeker op regionaal 
niveau nog een eigen betekenis krijgt. Of dat laatste steeds meer het geval 
zal zijn, valt nog te bezien (Wayenberg et al., 2010).
6.2. Centralisatie versus decentralisatie
We hebben hierboven uitgelegd hoe de gewesten, de gemeenschappen en 
de federale overheid, elk binnen hun eigen bevoegdheden, voortdurend 
ingrijpen in de taken van de lokale besturen: ze kunnen taken bij wet of 
decreet ontnemen (artikel 41 van de Grondwet); ze kunnen taken verplicht 
opleggen waarbij de lokale besturen geen beleidskeuze hebben (het strikte 
medebewind) of ze kunnen taken opleggen waarin lokale besturen wel een 
zekere ruimte tot eigen beleid hebben (een ruimere versie van het medebe-
wind). Omdat de lokale besturen op nagenoeg alle beleidsdomeinen actief 
zijn, is de beleidsruimte of beleidsvrijheid van de lokale besturen constant 
aan verandering onderhevig (Wayenberg, 2004: 134-144; Wayenberg, 2006: 
47-65). De invloed van de centrale overheden op lokale besturen stopt ook 
niet bij de discussie over bevoegdheden. Vormen van taakverdeling gaan 
altijd gepaard met verplichtingen voor de lokale besturen: plannen en dos-
siers maken, verantwoording aﬂeggen. De interbestuurlijke verhoudingen 
en de reële positie van lokale besturen zijn op die manier het voorwerp van 
complexe vormen van verwevenheid. In de literatuur wordt dat multi-level 
governance geheten: bestuur of beleid dat tot stand komt via de combinaties 
van wat op verschillende bestuursniveaus gebeurt. Het spreekt vanzelf dat 
het Europese niveau hier nog eens bovenop komt en steeds meer invloed 
heeft (Ongaro, Massey, Holzer et al., 2010; 2011).
De complexiteit van dit stelsel geeft aanleiding tot veel discussie: over 
de impact van de centrale overheden en al hun aparte administraties per 
beleidsdomein; over de bestuurskracht van de gemeenten en over de nood-
zaak van meer decentralisatie (het toekennen van meer bevoegdheden aan 
de gemeentebesturen). Het klassieke debat over centralisatie versus terri-
toriale decentralisatie gaat over verdeling van verantwoordelijkheden en 
over responsabilisering. In de klassieke theorieën worden drie lijnen met 
argumenten voor decentralisatie samengebracht (Berg, 1975).
• Economen wijzen er op dat de overheid eﬃciënter wordt als lokale bestu-
ren grotere verantwoordelijkheid krijgen voor diensten die op dat niveau 
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passen. De druk van de burgers om via hun belastingen eﬃciënt bestuur 
te eisen, is groter dan op centraal niveau. Wie dagelijks zijn kiezers en 
belastingbetalers in de ogen moet kijken, besteedt meer zorg aan eﬃciënt 
gebruik van de publieke middelen.
• Bestuurskundigen tonen aan dat lokaal bestuur beter in staat is om maat-
werk te leveren dan centrale overheden. Zij kunnen allerlei maatregelen, 
programma’s en projecten beter op maat van de lokale problemen af-
stemmen. Centrale overheden moeten zich dus niet te zeer in detail met 
uitvoering op het lokale niveau bezighouden.
• Politologen wijzen op het belang van de democratische controle, die op 
lokaal niveau directer is en gemakkelijker te organiseren dan op centraal 
niveau. Een sterk lokaal bestuur vormt een vorm van checks and balances 
ten opzichte van andere bestuursniveaus. En het lokaal bestuur biedt 
een voedingsbodem voor innovatie en grotere verantwoordelijkheid van 
burgers, zoals in en door het verleden al heel vaak is aangetoond.
Decentralisatie en centralisatie zijn een Siamese tweeling. Het is van-
zelfsprekend dat bepaalde taken niet gedecentraliseerd kunnen worden 
omwille van de schaal; centrale overheden zijn beter in staat om gelijk-
heid tussen burgers te waarborgen, bv. via de instrumenten van de sociale 
zekerheid of het leeﬂoon. Dat toont dat het debat over centralisatie en 
decentralisatie nooit neutraal is: het is gekoppeld aan politieke keuzes en 
aan visies op de samenleving.
De Vlaamse Regering heeft in 2015 een commissie decentralisatie geïnstal-
leerd, die per domein inventariseerde welke materies voor decentralisatie 
in aanmerking kwamen (Commissie Decentralisatie, 2015). Op het vlak 
van de regionaal-economische ontwikkeling, de ruimtelijke ordening, de 
vestiging van handelszaken,… leidde dat tot meer autonomie voor de ge-
meenten. Belangrijke sectorale fondsen voor cultuur, jeugd, sport,… zijn 
sedert 1 januari 2016 in het Gemeentefonds opgenomen. Daar kunnen de 
gemeentebesturen nu autonoom over beslissen. Andere domeinen, zoals 
de buitenschoolse kinderopvang, staan voor decentralisatie op de politieke 
agenda.
Het moderne debat over binnenlands bestuur gaat niet alleen over de schei-
ding van taken maar vooral over het partnerschap en de kwaliteit van de 
coproductie tussen bestuursniveaus, eerder dus over vormen van samen-
werking. Maar het element van taaktoedeling en van responsabilisering 
speelt dan ook nog zeker mee (Wayenberg, 2006).
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In het debat over centralisatie en decentralisatie gaat het over de organi-
satie van de publieke sector. In een land met sterk uitgebouwde private en 
door de overheid gesubsidieerde sectoren en organisaties gaat het echter 
nooit alleen daarover. Het debat is nauw verbonden met de macht van deze 
private organisaties. Wie vindt dat private organisaties meer autonomie 
moeten krijgen en een grotere rol moeten spelen, heeft weinig boodschap 
aan de discussie over de interne organisatie van de publieke sector. Decen-
tralisatie betekent het versterken van de lokale publieke sector maar de 
lokale private organisaties vrezen dan dat die versterkte autonomie van de 
lokale besturen ten koste zou kunnen gaan van hun vrijheid. Zij verkiezen 
over het algemeen de bescherming via de centrale overheid. All politics are 
local in België/Vlaanderen en elk debat over lokale besturen is politiek. We 
schreven het hierboven al.
7. Besluit
Aan het functioneren van de lokale besturen is in het voorbije decennium 
al veel gesleuteld. Dit gebeurde op initiatief van de lokale besturen zelf 
maar ook onder sterke impuls van de federale en vooral de regionale over-
heden die steeds meer bevoegd werden om dat lokaal functioneren mee te 
bepalen. Als gevolg hiervan zijn onze lokale besturen vandaag deelgenoot 
van die grote internationale hervormingstrends zoals het New Public Ma-
nagement en het Multi-Level Governance die ook de andere bestuursniveaus 
in ons land hebben overspoeld. Tegelijk verloopt hun functioneren nog 
steeds volgens principes en ideeën die stammen uit een ver verleden en 
waaraan moeilijk kan worden geraakt. Kijk maar naar de positie die de 
burgemeester inneemt in de gemeente of, meer algemeen, naar de rol van 
het OCMW in het lokaal sociaal beleid. Kortom, het lokale bestuursniveau 
in ons land is er één van hervorming en traditie, van vooruit kijken en 
willen maar niet altijd kunnen. En precies die mix maakt (de) besturen op 
lokaal niveau vaak uniek. Lokaal besturen is de burger in de ogen kijken: 
lokale besturen werken het meest direct met burgers. Dat is het boeiende 
en het aantrekkelijke van lokale besturen en veel politici vinden dat wer-
ken op dat niveau daarom het meest voldoening geeft: ze zien resultaat 
van hun werk en krijgen er directe reacties van burgers. Zowel vanuit 
de verhoogde eﬃciëntie van het bestuur als vanuit de noodzaak tot het 
versterken en vernieuwen van de democratie staan de lokale besturen 
daarom in veel landen centraal in de bestuurlijke hervormingen. In ons 
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land heeft de grote staatshervorming dat debat lange tijd wat weggedrukt. 
Nu de staatshervorming een zekere stabiliteit heeft bereikt, verschuift het 
debat ook steeds meer naar de interne Vlaamse staatshervorming. In dit 
hoofdstuk hebben we een heel aantal aspecten beschreven die onderdeel 
zijn van deze hervormingsagenda en we hebben aangegeven waar het de-
bat in Vlaanderen over gaat: over taken, bestuurskracht en schalen van 
gemeentebesturen; over de positie en de werking van intergemeentelijke 
samenwerking; over het interne management in de lokale besturen en de 
verhouding tussen politici, ambtenaren en burgers; over de bovenlokale 
ontwikkelingen in gebieden onder andere als gevolg van de politiezones en 
de hulpverleningszones; over de provinciebesturen; over de samenwerking 
tussen de Vlaamse overheid en de lokale besturen; over de integratie van 
de OCMW’s in de gemeenten. Een volle politieke agenda maar ook zeker 
interessant voor bestuurskundigen die ambitie hebben om op het lokale 
niveau te werken.
8. Verdere informatie
• Voor alle basisinformatie, cijfers en gegevens over lokale besturen: het Gemeen-
telijk Zakboekje (inclusief provinciebesturen) en een apart OCMW zakboekje, 
Kluwer. Jaarlijks worden deze uitgaven geactualiseerd. Er is een algemeen deel 
met uitleg over de werking en bevoegdheden; er is een speciﬁek deel met alle 
praktische gegevens per gemeente.
• Voor de wetgeving, veel data en achtergrondinformatie: de website van het 
Agentschap Binnenlands Bestuur: http://binnenland.vlaanderen.be. Ook de pu-
blicatie BinnenBand van het Agentschap Binnenlands Bestuur.
• Website: www.vvsg.be van de Vereniging van Vlaamse Steden en Gemeenten en 
het tijdschrift Lokaal van de gelijknamige vereniging.
• Website: www.vvp.be van de Vereniging van Vlaamse Provincies.
• Website: http://www2.vlaanderen.be/vlabest/ van de Vlaamse Adviesraad voor Be-
stuurszaken (Vlabest) bevat adviezen van deze raad over allerlei aspecten van 
het binnenlands bestuur.
• Website: www.kenniscentrumvlaamsesteden.be: voor allerlei informatie en docu-
menten over steden en stedenbeleid.
• Een goed handboek voor de juridische aspecten van de werking van gemeenten, 
OCMW’s en provinciebesturen: Praktische Handboeken voor Gemeenterecht, 
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OCMW-recht en Provincierecht, aparte uitgaven van uitgeverij Die Keure, ge-
regeld nieuwe edities.
• Een algemeen handboek over gemeenten: Reynaert, H., & Steyvers, K. (red.) 
(2010). De Kerktorenpolitiek voorbij? Lokale politiek in Vlaanderen. Brugge: Vanden 
Broele.
• Basisinformatie over de lokale besturen in Europa: Dexia (2008). Subnational 
Governments in the European Union. Organisation, responsibilities and ﬁnance. Brus-
sel: Dexia.
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